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Binleitung

Die vorliegende Untersuchung Dbeschdftigt sich mit der staatlichen
Subventionspolitik., Diese Themenstellung wirft die Frage auf, aus
welchen Criinden es iiberhaupt von Interesse ist, die Aktivit@iten des
5ffentlichen Sektors im Hinblick auf die Handhabung des Insiruments
"Subventionen” zu untersuchen, etwa anatelle einer "inhaltlichen®,
aufgabenorientierten Betrachtungsweise. Die Antwort auf diese Frage
liegt in der Vermutung, daB es zwischen Subventionen und anderen wirt-
gchaftspolitischen Instrumenten systemstische Unterschiede gibt, die in
der DEntwicklung, in der Wirkung und letzilich auch in der Yffentlichen
Beurteilung der Subventioren zum Ausdruck kommen. 3IBeispiele daflir sind
etwa die din jlingater Zeit mehrfach dokumentierte Beobachtung, daB
Subventionen mittelfristig rascher wachsen als eine Reihe anderer
Akctivititen des Offentlichen Sektors (vgl. Saunders - Klau, 1985, S5.16
fiir die QOECD-Linder insgesamt, sowie Lehner, 1985, 5.79, und bereits
Wenger, 19734, S.18, fiir Usterreich), oder die in AnschluB an Hansmeyer
(1963} oft vertretene Ansicht, da@ Subventionen ein besonders flexibel
verwendbarea und dsher unter politiachen Gesichtspunkten besonders
vorteilhaftes Instrument sind. Der Umstand, daB din einer ZReihe von
Lindern eigene amtliche Subventionsstatistiken erhoben bzw. Subventions-
berichte publiziert werden (Bundesminisiterium der Finanzen, 1983, $.51),
deutet gleichfalls auf eine gewisse Sonderstellung der Subventionen im

Rahmen des wirtschaftspolitischen Iastrumentariums hin.

Auch ordnungspolitische, am marktwirtschafitlichen Charakier westlicher
Industriegesellschaften ansetzende Uberlegungen weisen den Subventionen
eine Sonderstellung zu. Sitantliche Subventionen gelten aus dieser Sicht
als nicht systemkonforme REingriffe - als "irgernis in der Marktwirt-
gchaft" (Molitor, 1984) -, weil sie den Preismechanismus des Marktes und
damit dessen Anreiz- und Sanktionseffekte stéren oder gar konterka-

rieren.



Es mnag daher iiberraschen, dad die Wirtschaftswissenschaften, insbe-
gondere die empirische Wirtschaftsforachung, der Bedeuiung der staat-
lichen Subventionspolitik und dem “ffentlichen Interesse an ihr bisher
relativ wenig Rechnung getragen haben. Das hingt sicheriich damit
zusammen, daB der Sffentliche Sektor allgemein erst im letzten Jahrzehnt
- im Gefolge der kridftigen Zunahme der Staatsguoten - wieder mehr ins
Zentrum der Skonomischen Forschung geriickt ist. Dariiber hinaus ist
jedoch festzustellen, daB sich die Wirtschaftswissenschaften gerade mit
den Subventionen besonders "schwer +tun". Das hat szweifellos Okono-
misch-theoretische Ursachen, wie sich vor allem anhand des schon viel-
fach ervrterten Problems zeigt, den Forschungsgegenstand "Subventionen”
iibethaupt vrichtig abzugrenszen. Bs liegt aber vermutlich auch daran, dad
Subventionen mehr als andere wirtschaftspolitische Instrumente ian einem
politischen Zusammenhsng zu sehen sind und sich folglich rein Skonomisch
ausgerichtete Erklirungsensitze als unzureichend erweisen. Und schlief-
lich diirfte auch die mangelhafte statistische Erfassung der Subventionen
~ die zumindest teilweise wieder die TFolge des unklaren Subventions-
begriffs ist = Forschungen in diesem Bereich nicht ermutigit haben. Es
izt daher kein Zufall, wie Beispiele aus der Bundesrepublik Deutschland,
auns Kapada und den Vereinigten Stasten zeigen, daf es fast immer exoge-
ner AnstiBe -~ parlamentarischer BEnqueten, Forschungsaufitrige bzw.
eigener TForgchungsprojekte odffemtlicher Stellen = bedurfte, um die
Subventionsforschung in diesen Linderm in Gang zu sebtzen bzw. voran-

zubringen.

Aueh in Usterreich wurden die Subventionen der Sffentlichen Hand bisher
relativ wenig untersucht. Es gibt zwar eine Reihe von Untersuchungen zu
einzelnen Aspekten des Fﬁrderungswesens1), aber eine umfassende Mono-
graphie zu diesem Problemkreis aug Gkonomischer Sicht - etwa ein Gegen-
gtlick zu Wenger (1973B), wo fast susschlieBlich verwaltungsrechtliche
Tragen behandelt werden - steht noch aus. Die vorliegende Untersuchung
ist ein erster Schritt, um diese Liicke zu schliefen., Primires Unter-
suchungsziel war es, einen Uberblick iber den Umfang der staatlichen

Subventionen, iiber ihre Struktur nach Subventionsempféngern, nach



Subventionsinstrumenten, im Hinblick auf wirtschaftspolitische Aufga-
benbereiche usw. zu geben. Obwohl es dabei sicherlich nicht méglich war,
die Vielzshl methodischer und statistischer Schwierigkeiten zu lésen,
vor denen jede empirische Subventionsforschung steht, liefert die

Untersuchung doch einige intereassante Anhaltspunicte:

- Sie dokumentiert die gesamtwirtechaftliche Bedeutung der staatlichen

Firderungen.

~ 8ie ermtglicht einen Vergleich zwischen der Subventionspolitik und
anderen wirtschaftspolitischen Instrumenten und gibt somit ein Biid
tiber den lingerfristigen Wandel bei der Erfiillung $ffenilicher Auf-

gaben.

- Sie 1#8+ RUckschliisse dariiber zu, in welcher Weise die Verwendung
verschiedener Datenbasen (und damit implizit unterschiedlicher Sub-
ventionsbegriffe) die Untersuchungsergebnisse - etwa Aussagen iber die

Verteilung der Subventionen nach Wirtachaftasektoren - beeinfluBt.

-~ Und schlieBlich gibt sie - soweit leicht zugingliche Informationen
dariiber vorliegen - Hinweise auf die Entwicklung der =Subventionspo-

1itik in Osterreich im Vergleich =zu der in anderen OECD-Staaten.

Tm einzelnen gliedert sich die Untersuchung in folgende Abschnitte:

Abschnitt 1 gibt einen Ikmeppen lberblick iiber die in der Gkonomischen
Literatur diskutierten Vor- und Nachteile von Subventionen als wirt-

gschaftapolitisches Instrument.

Abschnitt 2 befaBt sich mit dem Problem, Subventionen aus Gkonomischer
Sicht zu definieren und damit von anderen Aktivitdten des Gffentlichen

Sektora abzugrenzen.



Abschnitt 3 stellt die in Jsterreich verfiigbarern Subventionssitatistiken
= den Subventionsbericht der Bundesregierung und die Volkswirischafi-

liche Gesamtrechnung (VGR) -~ dar und regt einige Verbesserungenm an.

Abschnitt 4 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung und Struktur der
Subventionen, und zwar sowohl in der Abgrenzung des Subventionsberichts

als auch in jener der VGR.

Abschnitt B behandelt die Subventionsproblematik unter budgetéren
Gesaichtspunkten. Inshesondere wird die relative Bedeutung der Subven-
tionen in den Aufgabenbersichen des Budgets sgowie in den einzelnen

Budgetkapiteln dargestells.

Abschnitt 6 besch&ftigt sich mit den Subventionen im Rahmen der Finan-
zierungafunktion des Staates und %behandelt die Rolle des Staates als

Pinanzintermedidir und Riskentriger.
b

Abachnitt 7 hat die steuerlichen Fdrderungen, also Subventionen durch
Einnshmenverzicht, zum Gegenstand. Neben einem empirischen Uberblick
tiber den Umfang der indirekten Forderurngen befaBt sich dieser Abschnitt
insbesondere mit der unterschiedlichen Entwicklung der steuerlichen und

der direkten Iavestitionsfirderunsg.

Abschnitt 8 enth#lt einen intermationalen Subventionsvergleich auf der
Basis von VGR-Daten. AuBerdem wird ilber die auf pationaler und inter-
nationaler Xbene diskutierten bazw. begonnenen Versuche berichtet,

Subventionen abzubauer oder zumindest ihr Wachatum zu dimpfemn.

Abschnitt 9 schlizBlich enthélt die Zusammenfassung der Untersuchurng und

einige Schluffolgerungen.



1. Die Eignung von Subventionen als wirtschaffspolitisches Instrument

In der Skonomischen Literatur findet sich eine Vielzahl von - allerdings
einander teilweise widersprechenden - Hypothesen iiber die Eignung von
Subventionen als wirtschaftspolitisches Instrument. Den Subventionen
werden sowohl im Hindlick auf ihre Handhabung durch die wirtschaftspo-
litischen Instanzen als auch im Hinblick auf ihre Wirkungen eine Reihe
von Besonderheiten - Vor- und Nachteile - gegeniiber anderen Instrumenten
sugeschrieben. Auf einige der in diesem Zusammenheng genannten Argumente

goll im folgenden eingegangen werden.

a) Hiufig wird auf die hohe Flexibilit#it beim Einsatz staatlicher
Férderungen hingewiesen (Andel, 1977, 8.504-505; Grobrper, 1983,
3.104-105). Bei vielen Subventionsformen ist sowohl die Implemen—
tation der Forderungen als auch ihre Abwicklung relaiiv einfach.
{iberdies sind Subventionen oft Ermessensausgaben und iragen somit -
sumindest theoretisch - nicht zur Starrheit der &ffentlichen Haushal~-
te bei (in der Praxis kommt es allerdings hd#ufig vor, daf selbst
durch Ermessensausgaben, z.B. Forderungen in Form von Zinsenzu-
schiissen und Haftupgslibernshmen, die lkiinftigen Haushalte belastet und
ihre Starrheit erhdht werden). SchlieBlich sind Subventionen in bezug
auf ihre konkrete Ausgestaltung sehr variabel und ermdglichen auf
spezifische wirtschaftspolitische Probleme zugeschnittene Eingriffe.
Subventionen sind unter diesen Gesichtapunkten das geeignete Insiru-
ment um rasch und Tpunktuell®™ auf die besonderen Schwierigkeiten
eines Wirtschaftssektors, eirer Branche und einzelner Produzenten und

Konsumenten zu reagieren.

b) Im Zusammenhang mit ihrer unter a) angefithrten Flexibilitat werden in
der Literatur vielfach die politischen Vorsige von Subventionen
betont. M"Subventionen als Mittel des wirtschaftspolitischen Kompro-
missea" lautet die einprigsame Formel von Hanswmeyer {1963). Gemein%

ist damit die MSglichkeit, von exogener Schocks oder wirischaftspo-



litigchen MaBnshmen negativ betroffenen Gruppen in der Wirtschaft
durch stastliche Férderungen zu helfen und damit politische Konflikte
zu vermeiden. Das wird noch dadurch erleichtert, daB die Vorteile von
Subventionen in der Regel auf relativ wenige Personen bzw. Perso-
nengruppen Kkongzentriert sind, widhrend sich die negativen Folgen

{Finanzierung) auf weitaus gréBere Wirtschaftsbereiche verteilen.

Den bisher angefiihrten positiven Aspekten staatlicher Subvenilonen wird
allerdings eine Vielzahl von Punkten entgegengehalten, die die Subven-
tionspolitik problematisch erscheinen lassen. Die in Osterreich ebenso
wie im Ausland vielfsch veriretene Forderung nach einem deutlichen

Subventionsabbau stiitzt sich im wesentlichen auf folgende Argumente:

¢) Aus ordnungspolitischer Sicht, die die Steuerungsfunktion des Marktes
vetont, wird vor allem auf die Wettbewerbsverszerrungen durch Subven-
tionen hingewiesen (2.B. Molitor, 1984). Inshesondere wird vermutet,
daB3 Subventionen vor allem strukturschwache Sekioren beglinstigen und
daher den notwendigen Strukturwandel der Wirtschaft bremsen, indem
sie das Ausscheiden obsoleter Produkiionen %behindern und ein "Moral-
hazard"-Verhaliten gefihrdeter Ynternehmen férdern. Abschwichend
wird allerdings von einigen Autoren den Subventionen, bzw. zumindeat
bestimmten Subventionaformen, zuguie gehalten, dal sie eher "markt-
konform" sind alg alternstive staatliche Ringriffe. "Subventionen ...
verandern das Marktergebnis, ohne den MarktprozeB zu blockieren®
{Andel, 1977, S.505), da sie zwar das Verhalten der Wirtschaftssub-
jekte zu beeinflussen trachten, aber deren Entscheidungsfreiheis

grundadtglich nicht beeintrdchiigen.

d4) Ein h#ufiger Binwend gegen Subventionen beruht auf der Vermutung, da8
hohe "Mitnahmeeffekte" ihre Wirksamkeit beeintrichtigen (Molitor,
1984), Subventionen erhdhen demnack nur das Binkommen der Empfinger,

ohne deren Verhalten in gewiinschtem MaBe zu beeinflussen.



a) Bine weitere Kritik betriffi das Phinomen der Folgesubventionen, das

£)

2)

sich in dreifacher Hinsicht bemerkbar macht. Brstens zeigt sich bel
Forderungen bzw. Férderungsprogrammen eine grofe "Beharrungstendenz"
(Grobner, 1983, S.129-130). Ursachen aind der politische Druck der
Subventionsempfinger und "Gewdhmungseffekte”™ (Molitor, 1984), die
dafiir sorgen, daB einmal gewihrte Beglinstigungen oftmals wiederholt
werden. Zweitens 18sen Subventicnen manchmal Reasktionen sus, z.B.
Kapazititssusweitungen im industriell-gewerblichen Bereich, produk-
tivitdtasteigernde MafBnahmen in der Agrarwirtschaft, die neuerliche
Subventionen erforderlich machen. Und drittens haben Firderungen oft
zur Folge, daB eine Reihe weiterer Wirtschaftssubjekte, Unternehmen
oder Sektoren, =zu Recht oder auch nicht, ebenfalls Subventionen
fordert.

Negativ Ybeurteilt wird oft der EinfluB politischer zulasten Skono-
mischer Kalkiile im Rahmen der Subventionspolitik, und zwar in gswei-
facher Hinsicht. Bs wird vermutet, daB einerseits Firderungen von den
Subventionsgebern primér nach wahltaktischen Uberlegungen gewihri
werden, und da8 es andererseits politisch gut organisierte, einflud-
reiche Gruppen und Sektorsn der Wirtschaft leichter haben, ihre
"Nachfrage”™ nach BSubventionen zu befriedigen (vgl. Grébaer, 1983,
5.99ff und S.108ff). Beides hat zur TFolge, daB Férderungen vielfach
nicht nach Skonomischen Xriterien (etwa um Marktunvellkommenheiten zu
kompensieren) eingesetzt werden.

Vor allem aus juridischer Sicht wird die geringe gesetzliche Deter-
miniertheit bYei vielen staatlichen Subventionsformen beklagt, und
zwar sowohl unter verfassungs- als auch unter verwaltungsrecht-
lichen Gesichtspunkten2). Und auch eine Reihe von Ukonomen tritt fiir
rechtlich "verankerte™ Forderungsformen ein, damit den FHEmpféngern
(insbesondere wenn eg gich dabei um Unternebmen handelt) gesicherte

und klare Entscheidungsgrundlagen gewHhrleistet werden ktnnten3).




n) Kritisiert wird schlieBlich die Uniibersichtlichkeit und Komplexitdy
der Fdrderungspolitik und der Firderungseinrichtungen {"Subventions-
dschungel"). Es wird vermutet, da8 diese Charakteristika des "Fdrde-
rungssystems" seine administrative BEffizienz beeinirdchiigen, die
Koordination der vielen Forderungsakiivitéiten ebenso erschweren wie
deren Kontrolle, einen unverh#ltnismdBig hohen Verwaltungsaufwand
bewirken sowie die Transparenz des Subventionawesens fiir die (poten-

tiellen) Empfinger verminderm.

Die wirtachaftspolitischen und <~theoretischen Debatfen der letzten
Jahre, etwa seit Anfang dieses Jahrzehnts, vermitteln den Eindruck, daB
die subventionskritischen Argumente und, in Verbindung damit, die
Forderung neach Subventionsabbau zunehmend Beachtung finden. Dies diirfte
vor allem auf den in vielen Indugtriestaaten feststellbaren Konflikt
zwisechen den Konsolidierungsbemiihungen der Budgetpolitik und der,
aufgrund der unginstigen Wirtachaftsentwicklung, hohen Nachfrage des
privaten Sektors nach Subventionen szurlickzufilhren sein. Vermutlich nicht
zu vernachlissigen ist {iberdies der zweifellos grifer gewordene EBinflufl
angebotsorientierter Ukonomen, deren Interesse in erster Linie Allo-
kationsproblemen und dem interventionafreien Funktionieren des Preis-

mechanismaus gilt.

Bg darf allerdings nicht ibersehen werden, dJdal sich die meisten der
Argumente pro und konfra staatliche Férderungen einer empirischen
Untersuchung weitgehend entziehen - aufgrund mangelhafter statistischer
Grundlagen ebenso wie aufgrund theoretischer Schwierigkeiten. Quanti-
tative Aussagen iiber die Konsequenzen einer deutlichen Subventionsver-
ringerung, wie z.B. die in der Bundesrepublik Deutschland vielbeachtete
Studie von Gerken - Jittemeier - Schatz - Schmidt (1985), sind daher nur
unter restriktiven und zum Teil nichi unproblematischen Annahmen mdglich
(vgl. Hummel, 1985). Bg iUberrascht daher nicht, daB ez bigher keine
Beispiele eines radikalen Subventionsabbaus gibtd), zumal die negativen

Konsequenzen einer solchen Politik fiir einzelne Wirtschafissektoren und



Unternehmen deutlicher sichtbar und vermuilich auch politisch rascher
gplirbar sind als die positiven Folgen {fiir den Wettbewerd und die Wirt-

gchaftsatruktur.






2. Was ist eine Subvention? - Anmerkungen zum Subventionsbegriff

Die empirische Subventiomsforschung steht, seit es sie gibt, vor einem
gehwerwiegenden Problem: Dariiber, was eine Subvention igt, herrscht in
den Wirtschaftswissenschaften keine Ubereinstimmung. In der Praxis gibt
es folglich eine Vielzahl verschisdener Subventionsbegriffe, wobei - und
das ist das fiir die empirische Arbeit und ihre Interpretation besonders
Unbefriedigende - die definitorischen Unterschiede groBe Abweichungen in
quantitativer Hinsich%t zur Folge haben. Fir die Bundesrepublik Deutsch-
land etwa, wo die Subventionen seit léngerem schon Gegenstand der
smpirischen Wirtschafisforschung sind, stellt Tuest (1985, 5.19) fest,
"daB bereits die quantitativen Differenzen der in den einselnen S truk-
turberichten (der Wirtschaftsforschungsinstitute, Anm.} ausgewiesenen
Subventionen groBer sind, als die vom Bund gemiB seiner eigenen Be-

richterstattung insgesamt gewdhrten Subventionen".

Die Schwierigkeit der Subventionsforschung, ihren Gegenstand zu bestim-
men, wurde bereits vielfach ertrteri, und an Reflexionen iiber den
geeigneten Subventionsbegriff herrscht kein Mangel (vegl. u.az. U.S.
Congress - Joint Economiec Committee, 1972, Kap.2, Bds, 1973, Prest,
1974, Andel, 1977). Dennoch lassen sich = gerade ala Konsequenz dieser
Situation ~ terminologische Uberlegungen auech in der vorliegenden Studie
nicht vermeiden. Deren Ziel ist sicherlich mnicht die Ableitung eines
"aigenen” Subventionsbegriffs. Vielmehr sg0ll einerseits nur in Erin-
nerung gerufen werden, da8 die in der Literatur vorgeschlagenen und in
der Empirie verwendeten Subventionsbegriffe in einem deutlich htheren
MaBe willkiirlich festgelegt sind, als dies bel Okonomischen Begriffen
die Regel ist. Und andererseits sollen die Unterschiede zwischen den
alternativen Definitionen und deren Xonsequenzen fiir die statisiische
Erfassung und empirische Beurteilung von Subventicnen herausgearbeitet

werden.



In diesem Zusammenhang darf nicht iibersehen werden, daB die Suche nach
einem geeigneten Subventionsbegriff aicht aur ein Problem der Wirt-
gchaftawissenschaften ist. Auch in der Theorie und Praxis des Verwel-
tungsrechts spielt diese Frage erwartungsgemdl eine groSe Rolle, zumal -
wie in der Einleitung der Studie bereits featgestellt wurde - die
"P5rderungsverwaltung” vermutlich steigende Bedeutung im- Rahmen der
modernen Verwaltung hat. Zweck eines verwaltungsrechtlichen Subventions-
begriffa ist es, die Tatsache der Subventionierung als eigenstindigen
Typus des Verwaltungshandelns zu erfassen, um damit "die ErschlieBung
jemer rechtlichen Bindungen, die sich fiir die Subventionen gewdhrenden
Stastsorgane einerseits und fiir die Subventionsempfinger anderseits aus
dem pogitiven Rechi ergeben" zu ermtglichen (Wenger, 19734, S.21). Die
verwaltungsrechtliche Betrachtungsweise 1ist in zweifacher Himsicht auch
aus &Bkonomischer Sicht von Belang und wird daher im folgenden entspre-
chend beriicksichtigt. Brstens ist die verwaltungsrechtliche Abgrenzung
ausschlaggebend dafilr, welche Aktivitdten im Hffentlichen Sektor selbst
als Subventionen gelten und - dag ist £Ur dJdie praktische empirische
Arbeit von Bedsutung - statistisch als solche erfaBt werden. Und zwel-
tens ist es bei einigen Abgrenzungsproblemen auch aus konzeptionellen
Grinden aufschluBreich, Okonomische und verwaltungsrechtliche Lisungs-

ansdtze einander gegeniiberzustellien.

In einer sehr unfassenden Betrachiungaweise sind Subventionen definiert
sls MaBnabmen der offentlichen Hand, die die Produzenten oder Konsu-
menten bestimmter Gilter, Dienst~ oder Faktorleistungen beglinstigen, mit
der Absicht, iiber Anderungen der relativen Preise die Produktion das
Angebot oder den Korsum eben dieser ({bzw. in einigen Fdllen auch ande-
rer) Giter, Diensi~ und Faktorleistungen zu beeinflussen. Die Begiinsti-
gung - gie ergibt sich dadurch, daB der Subventionsgeber keine "marktge-
rechte" Gegenleistung erhdlt - kann alternativ durch folgende MaBnshmen
erfolgen: durch monetire Transfera, durch die Gewdhrung begilinstigter
Kredite und Haftungsiibernahmen, durch Steuerbegiinsiigungen {tax expen-
ditures), durch staatliche Xdufe von Giitern und Leistungen zu htheren

als den Markitpreisen bzw. in einem grofleren Umfang als erforderlich



("Beschaffungssubventionen® in der Terminologie von Andel, 1977), durch
die Bereitstellung von Giitern und lLeistungen durch die “ffentliche Hand
zu geringeren sals den Marktpreisen ("Verbilligungssubventionen®™ nach
Andel, 1977), durch die Bereitstellung von Infrastruktur, durch auBen-
wirtschaftliche Beschrénkungen (wie Z8lle oder AuBenhandelsquoten) und
sehlieBlich durch staatliche Regulierungen (Gesetszs, Verordnungen), wie
veispielsweisge Marktzutrittsbeschrinkungen, Beimischungsregelungen
etc.5).

Zu unterascheidenr sind Subventionen vor allem von Sozialtransfers bzw.
Sozialleistungen des Staates. Diese werden nicht mit der Absicht ge-
wihrt, das Verhalten privater Wirtschaftseinheiten 2zu beeinflussen,
sondern dienen unmittelbar (ohne Verwsndungsauflagen) der Einkommens-
erhthung der Empfinger bzw. der besseren Versorgung mit gewissen Glitern
und Leistungen. Diese Unteracheidung ist allerdings nicht immer eindeu-
tig. So 1lassen sich etwa die Preisausgleiche im Agrarbereich sowohl
interpretieren als Subventionen mit dem Ziel, die inléndische Versorgung
mit Nahrungsmitteln sicherzustellen, als auch als Sozialtransfers, um

die Grundnahrungsmittel fiir jedermann erschwinglich zu machen.

Die angefiihrte sehr umfassende Begriffabestimmung beruht offensichilich
suf der Uberlegung, alle staatlichen Interveniionen "unter einen Hui zu
bringen", die mit der Absich% erfolgen, Konsum-, Produkiions- oder
Investitionsentscheidungen vwon Wirtschaftssubjekten zu beeinfluasen.
Auch wenn einem solchen Ansatz sgeine logische Xomsequenz konzediert
werden muB {Andel, 1977) - zumal die Entacheidung iiber die Form staat-
licher Interventionen tatsdchlich oft nicht (mur) nach Gkonomischen
Gesichtspunkten erfolgt -, ist er nicht unproblematisch. Subventionen in
diegser Abgrenzung enthalten nahezu alle Aktivit&ten des Gffemtlichen
Sektors, wodurch aber dieser Begriff filir wirtschaftspolitische Fra-
geatellungen, z.B. fiir Bntscheidungen iiber die kiinftige Subventionspo-
litik, in der Prayxis weitgehend imoperabel wird. Und auch aus der Sicht
der empirischen Wirischaftsforschung is$ ein derart umfassender Subven-
tionsbegriff wenig geeignet, da er sich einer statigtischen Erfassung

weltgehend entzieht.



In der Prazis - also in der Wirtschaftspolitik, Wirtschaftastatistik und
in der Wirtschaftsforschung - werden daher merklich engere Subventions-
begriffe verwendet. Sie unterscheiden sich von der obigen Definition

bzw. such untereinander dadurch, dal

a) nicht alle der angefiihrten siamatlichen Aktivitdten zu den Subven-

tionen gerechnet werden und

b) der Kreis der Subventionsgeber oder als Subventiomsempfinger in
Betracht kommendern Wirtschaftssektorsm nach verschiedenen Ge-

sichtapunkten enger abgegrenzt wird.

Ad a): Eine aus der Sicht des stastlichen Sektors naheliegende Bin-
schrinkung besteht darin, nur solche Interventionen zu den Subventionen
zu zihlen, die direkt (iber Mehrsusgaben) oder indirekt (iiber Minderein=-
nahmen) in den &Sffentlichen Haushalten einen Niederachlag finden. Dies
ist etwa der Standpunkt der Verwaltungsrechtslehre, die unter einer
Subvention "eine vermdgenswerte Zuwendung aus Gffentlichen Mitteln"
versteht (Wenger, 1973A, 8.42). Nicht als Subventionen gelten in diesem
Sinne alle Jjeme TF#lle von cross-subsidization, bei denen es aufgrund
gesetzlicher Regelungen - wie beispielsweise auBenwirtachaftlicher
Beschrinkungen und Markieintriitsbarrieren - zu direkten Transfers von
einem Wirtschaftssektor (etws von den Konsumenten) in einen anderen

{z.B. zu den Produzenten sines bestimmten Gutes} kommt.

Weitergehende Einschré#nkungen im Hinblick auf die zu den Subventionen
zihlenden wirtschaftspolitischen Instrumente ergeben sich im Zusammen-
heng mit praktischen Fragestellungen dadurch, daB bei den meisten
Subventionsformen die Subvention durch implizite bzw. im Fall wvon
Haftungen durch potentielle Tranafers zustande kommt. Solche Subven-
tionen bleiben in Subventionsstatistiken und -unitersuchungen hiufig
deshalb unberiicksichtigt, weil sgich 3ihre quantitative Erfassung als
Problem erweist, bzw. weil es manchmal sogar ansicher ist, ob Uberhsaupt

eine Subvention vorliegt. Bei Verbilligungs- und Beachaffungssubven-



tionen ist es oft schwierig den "richtigen" Marktpreis und damit die
implizite Subvention festzustellen, und zwar insbesondere in jenen
Fdllen, in denen der 6ffentliche Sektor selbst eine dominierende Markt-
position hat (wie beispielsweise als Nachfrager im Militdrbereich oder
als Anbieter im Energie- und Verkehrssektor). BEin &#hnliches Problem
ergibt sich bei den Steuerbeginstigungen dadurch, daB es nicht immer
einfach ist zu entscheiden, was eigentlich die entsprechende steuer-
rechtliche HNorm ist (Ruppe, 1973, S.72ff); steuerliche Sonderregelungen
k#nnen rechtssystematische oder verwaltungstechnische Ursachen haben und

gind daher nicht in jedem Pall als Subventionen zu interpretierend).

SchlieBlich gibt es selbst im Falle, daf unter Subventionen auaschlieﬁ-
lich explizite ®drderungen in Form monetérer Transfers verstanden
werden, noch Abgrenzungsprobleme. So werden in der Volkswirtschaftlichen
Gesamirechnung nur solche Transfers zu den Subventionen gerechnet, die
vom Empfénger als Erhthung des laufenden Einkommens angesehen werden.
Transfers hingegen, die direkt die Vermigensbildung des Empféingers
beeinflusasen, gelten als Kapitaltiransfers (vgl. dazu im Detail Ab-
schnitt 3 der vorliegenden Arbeit sowie United Nations, 1968, 5.1235ff
und 5.130£f).

4d b): Rine in der Literatur h#ufig anzutreffende EBinschrinkung besteht
darin, zu den Subventionen nur solche Transfers zu rechnen, die direkt
das Unternehmerverhalten zu beeinflussen trachten. Mit anderen Worten:
Als Subventionsempfinger gilt nur der Unternehmenssektor {vel. =.B.
Andel, 1970, Hansmeysr, 1977, Grébner 1985). Auch im Rabmen der Volks-
wirtschaftlichen Gesamirechnung werden Subventionen in diesem Sinne
abgegrenzt. Problematisch daran ist, daB sich viele wirischaftspo-
litigche Ziele alternativ durch Transfers an den Unternehmenssektor oder
an private Haushalte erreichen lassen, sodal eine Unterscheidung zum
Teil willkiirlich ist. Im iibrigen ist auch aus verwaltungsrechtlicher
Sicht, die etwa dem Subventionsbericht der Gsterreichischen Bundesre~

gierung zugrunde liegt, eine solche Eirschrirkung nicht zulidssig.



In der Praxis +treten noch weitere Schwierigkeiten bei der genauen
Abgrenzung der Subventionsgeber und -empfinger auf. Bin Grund dafir ist
der Umstand, daf die Grenze zwischen dem dffentlichen und dem privaten
Sektor nicht immer einfeck zu ziehen ist. Gerade bei den ataatlichen
Forderungsaktivititen 148+t sich eire Vielzahl sehr heterogener Organi-
sationsformen feststellen (Fonds, Vereine, privatrechtliche Unterneh-
mensformen), die hdufig den "traditionellen"™ Vorstellungen vom 8f-
fentlichen Sektor nicht entsprechen und daher asuch schwer zuordenbar

gind.

Als Problem erweist sich ferner der Umstand, daB es auch innerhslb des
Bffentlichen Sektors selbst zu umfangreichen Transfers kommt, die sich
zu einem Teil auch als Subventionen interpretieren lassen. Dieses
Problem stellt sich beispielsweise im Zusammenhang mit etwaigen Defizi-
ten offentlicher Unternshmen. Der verwaltungsrechtliche Standpunkt dazu
lautet: Subventionsverh#ltnisse karn es nur zwischen verschiedenen
Rechtssubjekten geben, godaB die budgetdre Abdeckung von Defiziten
gffentlicher (also "eigener") Unternehmen nicht als Subvention gilt
(Wenger, 19734, S.34ff). Aus Bkonomischer Sicht hingegen sind solche
Defizite Ausdruck dafiir, da8 diese Unternehmer unter betriebswirtschaft-
lichen Gesichtspunkten zu billig anbieten (und folglich die Nachfrager
nach ihren Gitern und Leistungen begiinstigen) oder zu teuer produzieren
(und damit unter Umsiirden die Produzenten von Vorleistungen oder die in
“ffentlichen Betrieben Beschiftigten beglinstigen). Bin empirisch heikles
Problem ist es allerdings zu ermitteln, in welchem MaBe die Defizite
Folge einer impliziten Subventionierung, Folge von sozialpolitischen
MaBnahmen, Folge einer hohen Investitionstdtigkeit oder Folge zu gerin-
ger Produktivitd#t sind. SchlieBlich sorgen auch die umfangreichen
Transfers zwischen den Gebietsk¥rperschaften fiir Zuordnungsprobleme. Zum
grofBten Teil handelt es sich dabei um die aufgrund der zentralisierten
Abgabeneinhebung in Osterreich notwendige Verteilung der gemeinachaft-
lichen Bundesabgaben im Rahmen des Finanzausgleichs. In einem geringen,
allerdings nicht vernachlissigbaren Umfang erfolgen auch Transfers vom

Bund ar die anderen Gebietakdrperschaften (bzw. an andere KSrperschaften



des Sffentlichen Rechts), um entweder diese selbst oder iber diese den
privaten Sektor zu einem im gesamfwirtschaftlichen Interesse gelegenen

Verhalten anzuregen7).

Die beschriebenen Schwierigkeiten btei der Abgrenzung des Subventions-
vegriffs und bei seiner Operationalisierung haben einen betrdchtlichen
BinfluB auf die statistische Brfassung der staatlichen Férderungen und
damit such auf Aussagen liber die Subventionapolitik. Urteile Uber den
zeitlichen Verlauf der Subventionen und iber dihre sektorale Struktur
erweisen sich als sehr sensibel bezliglich der in Betrach?{ gezogenen
astaatlichen MaBnahmen und gegeniiber institutionellen inderungen bei der
Erfiillung Ooffentlicher Aufgaben (wie z.B. Ausgliederungen). Sowohl
nationale Subventionsanslysen als auch, in noch viel stirkerem MaBe,
internationale Subventionsvergleiche erfordern daher eine genaue Kennt-
nis der entsprechenden Datenquellen und ihres Zustandekommens sowie der
institutionellen Rahmenbedingungen, in denen der ©ffentliche Sektor

operiert.

Die vorlisgende Untersuchung "1l¥st" das Abgrenzungsproblem pragmatisch.
Sie stiitzt sich auf die derzeit in Usterreich verfiigbaren Subven-
tiongsatatistiken - den Subventionsbericht der DBundesregierung und die
Subventionserfassung laut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung - und
bezieht sich daher auf die diesen beiden Datenquellen gugrundeliegenden
Abgrenzungen der Subventionen. Die Beachreibung der beiden Subven-
tionsstatistiken und Hinweise suf ihre Bignung fir die empirische

Subventionsforschung sind Gegenstand des folgenden Abschnitts 3.






3. Subventionsstatistiken in Usterreich

3.1 Der "Subventionsbericht" der dsterreichischen Bundesrsgierung

3,1.1 Inhalt urd Gliederung deg "Subventionsberichits"

Seit Anfang der siebziger Jahre - und zwar erstmals 1972 fir das Jahr
1970 - legt die Geterreichische Bundesregierung dem Nationalrat jBhrlich
einen Bericht iiber die Vergabe von Subventionen des Bundes vord).
MaBgeblichen Rinflu8 auf diesen Entschlu8 hatte das Beispiel der Bum-
desrepublik Deutschland {Fremuth, 1973, S.333ff), wo die Verpflichtung
der Bundesregierung zur Erstellung eines Subventionsberichts bereits
1967 gesetzlich verankert wurde (§ 12 QGesetz zur Firderung der Stabi-
1itdt und des Wachstums der Wirtschaf$ vom 8.Juni 1967). Auch inhalt-
1ich, insbegondere bei der Abgrenzung der Subventionen, orientiert sich
die O®aterreichische Subventionsberichterstattung an jener in der Bun~
desrepublik Deutschland. Zum Unterschied wvon Deufschland gab es aller-
dings in Osterreich im Untersuchungszeitraum fiir die Subventionsberichte
keine gesetzliche Basis, sie wurden auf freiwilliger Basis eratellt.
{Das neue Haushaltsrechi, das eine gesetzliche Verankerung der Subven-

tiongberichiersiattung bringt, tritt Anfang 1987 in Kraft.)

In "Subventionsbericht” werden sowohl die direkten Subventionen erfaflt
als auch - seit 1978 - die indirekten (stewerlichen) Subventionen. Als
direkte Pirderungen gelten "Ausgaben des Bundes fur zins- oder amorti-
gationsbeglinstigte Gelddariehen, Annuitiiten, Zinsen- und Kreditkosten-
zuschiizsse sowie sonstige Geldsuwendungen, die der Bund einer auBlerhald
der Bundesverwaltung siehenden physischen oder juristischen Person aus
Bundesmitteln fir eine forderungswiirdige bersits erbrachte oder beab-
sichtigte Leistung gewshrt, ohne dafiir unmittelbar eine angemessene,
geldwerte Gegenleistung zu erhalten"9). Die direkten Subventionen
entsprechen somit weitgehend den Forderungsausgaben des Bundes im Rahmen

der finenswirtschaftlichen Gliederung der Budgetausgabent().



Hicht zu den Subventionen laut Subventionsbericht z#hlen:

- Sozialleistungen, definiert als "Leistungen, die unmitteldar Einkom=-
mensverbesserungen der Empfénger bewirken und die Befriedigung von
deren Individualbedirfnissen ermtiglichen, wobei die Verwendung dieser
Geldzuwendungen keiner rechtlichen Beschrinkung oder rechtlich nor-

mierten Kontrolle unterworfen wird"il);
= Entschidigungszahlungen;

- finanzielle Zuwendungen an Gebietskirperschaften zur "Finanzierung der
diesen Kobrperschaften gesetzlich ibertragenen Pflichtaufgaben ein-
schlieBlich der in ihre Zustindigkeit fallendern TFUrderungsmafnah-

men™2);

= Ausgaben im Zusammenhang wmit ibernommensn Fipnanzhaftungen; solche
Ausgsben werden im Bundeshaushalt als Aufwendungen (zum Teil im Rahmen
dor Vermbgensgebarung) und nicht ala Férderungsausgaben erfaBt; das
hat zur Folge, dad die Exportfdrderung sowis Hafiungsiibernshmen zum
Zweck der Investitionaftrderung (wie =z.B. durch die Finanzierungs-

garantie-Gesellschaft) im Subventionsbericht nicht enthalten sind;

- die Mittelzufuhr an Unternehmen in Form von Kapitalbeteiligungen: sie
gilt selbst dann nicht als Subvention, wenn eine markimifiige Verzin-

sung des zugefiihrten Kapitals nicht zu erwarten ist.
Die direkten Férderungen werder in den Subventionsberichten - mit
wenigen Ausnahmen!3) - einzeln erfaBt wund dabei nach folgenden Ge-’

sichtspunkten gegliedert:

- nach Ressorts und nach Budgetkapitein;



- nach Empfingern, wobel vier Gruppen unterschieden werden: Tréger
gffentlichen Rechts, Unternehmen, die Gruppe der privaten Haushalte
und der privaten, nicht auf Gewinn berechneten Inatitutionen sowie

Empfénger im Ausland;

-~ in funktioneller Hinsicht nach siebzehn Aufgabenbereichen.

Die indirekten Forderungen sind im Subventionsbericht definiert als "...
Finnshmenverzichte des Staatea, die einem anderen Rechtstriger flir eine
im Bffentlichen Interesse liegende private THtigkeit durch Ausnshmere-
gelungen von der allgemeinen Steuernorm gewihrt werden". Zum Unterschied
von den direkten Forderungen, die sozusagen auf den Schilling genau im
jeweiligen RechnungsabschluB abgelesen werden Lk&nnen, handelt es sich
bei den Angaben iiber die steuerlichen Férderungen in den allermeisten
Fillen um Schd#tzungen. Bei einer Reihe von Steuerbeglinstigungen, die im
Subventionsbericht angefiihrt sind, fehlt iiberhaupt Jegliche Aussage iiber
den Umfang, weil die verfiigbaren Unterlagen nicht einmal grobe Schitzun-

gen erlauben.

Die Darstellung der Steuerbeginstigungen ist nach den eingelnen gesetz-
lichen Bestimmungen und den in ihnen festgelegten Begiinstigungen geord-
net. %u den einzelnen Férderungen finden sich folgende Angaben:

- geaetzliche Grundlage;

- Art der Forderung (Steuerbefreiung, erm#figter Steuersatz usw. )3

-~ der geschitzie Binnahmenausfall und der davon auf den Bund entfallende

Anteil;

- der Aufgabenbereich, wobeli folgende Aufgabenbereiche unterachieden
werden: Wissenschaft und Forschung, Kunst und Kultus, Wohnungsbau,
Soziale Wohlfahrt, Sparftrderung und Wirtschaft;



- die Empféngergruppe, wobei drei Gruppen unterschieden werden: land-
und foraiwirtschaftliche Betriebe, iibrige Unternchmen (eimschlieBlich
freie Berufe), private Haushalte und private nicht auf Gewinn de-

rechnete Institutionen.

Trotz der umfangreichen und sehr detaillierten Informationen, die im
Subventionsbericht enthalten sind, wird seine Aussagekraft durch mehrere
Faktoren beeintrdchtigt. FErstens sipd die Zahlen des Bundeshaushalts,
der die Quelle des Subventiomsberichts dist, flir eine Beurteilung der
Forderungspolitik nur bedingt geeignet. Dies liegt vor allem daran, da8
der Bundeshaushalt nur die jihrlichen Geldstrtme erfaBt und dabei die
verachiedenen Formen finanzieller PForderungen - eimmalige Transfers,
Dariehen, Xreditkostenzuschiisse u.a. - gleich behandelt. Dariiber hinaus
werden naturgemif alle jene Subventionen nicht bzw. nicht in geeigneter
Form erfaBt, die sich nicht uamitteldbar budgetdr niederschlagen {wie
%.B. Haftungen) oder die nicht als Férderungsausgaben aufscheinen.
Zweitens: Alle Férderungen werden nur "brutto" erfaBt. Bei den direkten
Forderungen wird weder beriicksichiigt, da8 sie zum Teil durch zweckge-
bundene Abgaben der Subventionsempfinger finanziert werden (wie die
agrarischen Preisausgleichs), noch da8 Férderungen in Form von Darlehen
in der Folge entsprechende Riickfliilsse an den Staat nach sich ziehen.
Anslog dazu werden auch bei indirekten Férderungen in Form von "Steuer-
krediten” (wie bel der vorzeitigen Abschreidbung) die "Riickzahlungen" in
gpiteren Jahren aufgrund der dann mdglicherweise hoheren Steuerbemes-
sungsgrundlagen nicht beachtet. Dariiber hinaus werden auch die srtrag-~
steuerlichen Folgewirkungen direkter und indirekter Firderungen - sie
dndern in einigen FHllen die Bemessungsgrundlage fiir unternehmerische
Ertragsteuern oder die Abschreibungsbasis - nicht erfaft. Drittens ist
die funktionelle Gliederung der Budgeiausgaben und damit auch jene der
Forderungen in den Subventionsberichten problematisch. Ea gibt eine
Reihe von Forderungen, die sich nicht eindeutig einem Aufgabenbereich
zuordnen lassen. Beispiele dafiir sind etwa die Preisausgleiche im Rahmen
der landwirtschaftlichen Marktordnung - sie kbnnen entweder dem Aufga-
benbereich 34 (Land- und Forstwirtschaft) oder dem Bereich 22 (Soziale



Wohlfahrt) zugeordnet werdenld4) - oder die Arbeéitsmarkifdrderung, die
dem Aufgabenbereich "Soziale Wohlfahrt" ebenso zugerechmet werden kann
wie - zumindest zu einem grofSen Teil - dem Aufgabenbereich 36 (Indusirie
und Gewerbe). Und schlieBlich viertens erweist sich eine Reihe statisti-
acher Briiche im Subventionsbericht als Problem. Sie lagsen sich im
wesentlichen in zwei Gruppen einteilen: Einerseits hat sich - angesichts
der schwierigen Abgrenzungsfragen in diesem Bereich nicht iiberraschend -
im Zeitablauf dis Binschitzung, ob eine Staatsasusgabe zu den Subven-
tionen zu zihlen ist oder nicht, gednderti5). Andererseits gab es einige
institutionslle Anderungen, die bewirkten, dad sich staatliche Akti-
vititen statistisch in gelnderter Form niederschlugenié). Eine empi-
rische Auswertung der Subventionsberichte ist daher nur nach einigen

statistischen Korrekturen zinnvoll.

3.1.2 Anmerkungen zur Welterentwicklung des Subventiongberichts

Die Subventionsberichterstattung der Bundesregierung erfolgte bisher -
darauf wurde bereits hingewiesen - auf freiwilliger Basis. Die Brstel-
lung des Subventionsberichts und daher auch seine Form und sein Inhalt
waren gesetzlich nicht festgelegt. Das wird sich durch das vor kurzem
heachlossene neue Bundeshaushaltsgesetz (BHG) #ndern, das im § 54 die
Bratellung eines jihrlichen Fdrderungsberichts vorsieht. Im wesentlichen
bringt das BHG in diesem Punkt allerdings bloS die Kodifizierung der
derzeitigen Praxis. Wie bisher zollen sowohl die direkten wie die
indirekten Fﬁrderungén erfaBt werden, wobei die Abgrenzung dieser
Forderungsformen prakiisch gleich bleibt. Geringfiigige ALnderungen
gegeniiber den bisherigen Subventionsberichten ergeben sich in dreifacher
Hinsicht: Erstens wird sich die Erstellung der Berichte etwas beschleu-
nigen, da vorgesehen ist, daB die Forderungsberichie spdtestens bis zum
Avlauf des dem Berichtsjahr folgenden Finanzjahres vorzulegen aind (§ 54
Abs.f BHG). Zweitens wird verlangt, daB die direkten FSrderungen zumin-
dest in der Gliederung nach Voranschlagsansdtzen und Aufgabenbereichen,

die indirekten Firderungen nach gesetzlichen Bestimmungen wund den




begiinatigten Bereichen auszuweisen sind (§ 54 Abs.2 BHG)}; dies kibnnte in
der Praxis bedeuten, daB zumindest die direkten TFOrderungen etwas
weniger detailliert dargestellt werden als bisher. Drittens sollen neben
den TForderungen des Berichtajahres auch jene der beiden vorangegangenen
Jahre sowie = wo dies mdglich ist -~ =auch die entsprechenden Voran-
schlagsbetrige des laufenden Finanzjahres ausgewiesen werden (§ 54 Abs.2
THR), wie dies etwa auch in den Subventionsberichten in der Bundesrepu-
blik Deutschland der Fall ist.

Der Subventionshericht wurde primdr als Izstrument der politischen
Kontrolle ins Leben gerufen. Andere Zislsetzungen - etwa die mdgliche
Funktion des Subventionsberichts als wirtschaftspoiitische Orientie-
rungshilfe oder als Datenguelle fiir OUkonomische Analysen = diirften
demgegeniiber praktisch keine Rolle gespielt haben. (Die Kritik, zu der
gseine statistischen Mingel AnlaB geben, bDeruht daher - das darf nicht
iibersehen werden - zum Teil auf Anspriichen, fiir die der Subventiona-
hericht urspringlich nicht gedacht war.) Inwiefern das neue Haushalts-
recht in dieser Hinsicht eine Anderung bringt, wie dies etwa Kotzaurek

(1984) erwartei, wird erst die Praxis zeigen.

Die bigherigen Vorschlige fiir den Ausbhaun der Férderungsberichterstatiung
enthalten zum Teil sehr weitreichende Vorstellungen (vgl. etwa Beirat
fir Wirtschafts- und Sozialfragen, 1978, S.64, Aiginger - Bayer - Haase
- Schulmeister - Volk, 1982, S.60, Chaloupek, 1984, S.465ff). Gefordert
werden vor allem folgende Erweiterungen: soin Bericht ilber die Akti-
vitdten der einzelnen FOrderungseinrichtungen und in Verbindung damit
gine Vereinheitlichung des Berichtawesens, eine Beurteilung ihrer
Forderungstitigkeit (Effizienzkontrolle) und eine Darstellung ihrer
(beabsichtigten) kiinftigen Entwicklung.

Es ist offensichtlich, da8 der Subventionsbericht in seiner bisherigen
Porm diesen Anforderungen nicht geniigt. Ein Ausbau zu einem Férderungs-
bericht im skizzieriten Sinne wiirde eine bessere und zum Teil auch eine

unfassendere Zahlendarstellung der Subventionatdtigkeit erfordern. Das



kénnte erreicht werden, wenn von jeder Subvention - entsprechend einer
Anregung der OECD (1983, 5.239ff) - folgende Elemente erfaft wiirden:
a) das Ziel der Subvention und ihre gesetzliche Grundlage; D) die Art
der Subvention, ihre Kosten fiir die &ffentliche Hand, ihr Wert fiir den
Empfinger sowie die Methoden, wie diese Angaben ermittelt wurden; e) dis
Identifikation und Beschreibung dea Empfingers bzw. der Empfingergruppen
{Wirtschaftssektoren, Branchen, Regiomen, etc.); d) die Verwendung der
Subventionen., Dariiber hinaus wére die Ermittlung und Publikation einer
Reihe von "Subventionsksnnzahlen" (wie beispielsweise Subventionen je
Beschiéftigten oder Subventionen in Relation zur Wertschipfung in den
einzelnen Wirtschaftssekioren und Regionen) aufschluBreich {vgl. dazu

auch Zimmermann, 1985, 5.97).

Bipe Ausweitung der Subventionsberichterstattung héatte in zweifacher
Hinsicht zu erfolgen. Brstens wire, um einen vollet¥#ndigen Uberblick
iiber die Forderungen zu bekommen, eine bessere Erfassung der Vielzahl
aus der Gffentlichen Verwaltung ausgelagerter Forderungsinstitutionen
notwendig. Bisher fanden sie in den Subventionsbericht nur in Form der
ihnen zugegangenen Budgetmittel Bingang!7). Ein genauerer Uberblick iiber
die THtigkeiten dieser Binrichtungen war daher nur durch "das mithsame
Zusammensuchen der Daten aus siner Vielzahl von Quellen” (Cheloupelk,
1984, $.466) zu gewinnen. Zweitens kUnnte im Subventionsbericht (auch
ohne gesetzlichen Auftrag) zumindest ein {iberblick iiber die Subventionen
der anderen GebietskSrperschafien, wenigstens aber der Lénder, gegeben
werden. Vorsussetzung dafiir ist allerdings eine entsprechende Koopera-
tionsbereitachaft der anderen Gebietsk@rperschaften. In diesem Zusam-
menhang kann auf das Beispiel der Bundesrepublik Deutschiand verwiesen
werden, wo¢ der Subventionsberichit bereits seit 1971 neben Angaben iiber
die Bundessubventionen einen groben Uberblick iuber die von den Lindern
gewdhrten Forderungen enthdlt. Dariiber hinaus gibt es in Deutschland
Begtrebungen, eine einheitliche Abgrenzung der Subventionen in den
HYaushalten des Bundes und der Lidnder zu errsichen (Bundesminisierium der
Finanzen, 1985, 8.9ff).




Eher Skepsis iat hingegen gegeniiber der Forderung angebracht, da8 im
Subventiongbericht der Bundesregierung zusitzlich zu einer besseren
gstatistischen Erfassung der Forderungen auch eine Beurteilung ihrer
Effizienz erfolgen soll. So wichtig BEvaluierungen der sitaatlichen
Forderungstitigkeit zweifellos sind - gerade das Instifut hat dies
kiirzlich in seinen {berlegungen zur Reform der direkten Investitions-
férderung betont {Szope - Aiginger - Lehmer, 1985, 5.304-305) -, so
fraglich ist, ob der jihrliche Subventionsbericht mit seinem amilichen
Charakter dafiir die geeignete Stelle ist. Auchk in der Bundesrepublik
Deutschland, wo die MSglichkeiten einer Erfolgskontrolle staatlicher
Subventionen ausfiihrlich ertrtert wurden, deuten die bisherigen Erfah-
rungen darauf hin, "... daB eine umfassende, auf alle Ziele zugleich
bezogene Wirkungskontrolle fiir alle Bundessubventionen innerhalb eines
Subventionsberichts nicht geleistet werden kann, Dazu sind detaillierte
Untersuchungen erforderlich, die auch Je nach dem Einsatzbereich und Typ
einer finanziellen Verginstigung v8llig anders ausschen” (Zimmermann,
1985, S.96). Aufgabe des Subventiomsberichits ist daher cher die Jereit-
atellung einer wmdglichst vollstindigen und aussagekrdftigen Datenbaais
fiir evaluierende Einzeluntersuchungen als die Durchfiibhrung solcher

Evaluierungen selbst18).

3.2 Subventionen in der Velkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

3.2.1 Inhalt und Gliederung der Subventionsstatistik laut

Volkawirtschaftlicher Gesamtrechnung

Im System of National Accounts (United Nations, 1968), das auch der
dgterreichischen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zugrunde liegt,
sind Subventionen sehr restriktiv definiert. Subventionen sind demnach
laufende Transfers des Uffentlichen Sektors, deren Empfinger die eingel-
nen Wirtschaftabereiche (laut VGR: "Industrien") sind und die das
Faktoreinkommen der Produzenten erhdhen., Als solche Transfers gelten

auch Abginge am Produkticnskonto Uffentlicher Betriebe als Folge einer



entsprechenden Preispolitik der dffentlichen Hand. Subventionen schlagen
gich in der VGR - gegeben das Brutto-Inlandsprodukt zu Marktpreisen -
rechnerisch als FErhthung des BIP 2u Paktorkosten nieder. Sie sind
konzeptionell das Gegenstiick zu den indirekten Steuern, die sich in der
Gesamtrechnung gensu in entgegengerichieter Weise niederschlagen (also
das BIP zu Faktorkosten senken).

Die Subventionen der VGR sind nach folgenden Gesichtspunkten gegliedert:
- nach den Industrien der Gessmfrechnung,

- nach Subventicnsgebein (Bund, Bundesfonds, Linder, Gemeinden, Kammern,

Sozialversicherungstriger),

= nach Subventionsarten (allerdings im wesentlichen nur bei Bundessub-
ventionen), wobel an die dreiBig verschiedene Kategorien unterschieden
werden (vgl. etwa Osterreichisches Statistisches Zentralamt, 1985,
9.226-229).

Auf den ersten Blick hat die Erfassung der Subventionen im Rahmen der
VGR gegeniiber dem Subventionsbericht der Bundesregierung mehrere Vorszi-
ge. Erstens werden die Subventionen deg gesamien Uffentlichen Sektors,
nicht nur jene des Bundes erfafit. Zweitens sind die VGR-Subventionen
nach Wirtschaftsbereichen gegliedert und damit aussagekrdftiger fir
strukturpolitische Pragestellungen. Drittens schlief8t die VGR durch die
Brfassung der Transfers an Sffentliche Betriebe sine erhebliche Liicke
der Subventionsberichte. Und schlieB8lich ist viertens die VGR derzeit
die einzige Datenguelle iiber Subventionen, die in allen Industrieléndern
erstellt wird, und daher praktisch auch die einzig verfiighare Datenbasis

fir internationale Subventionsvergleiche,

Die Aussagekraft der VGR in Hinblick auf Subventionen wird allerdings
durch eine Reihe konzeptioneller und praktischer Probleme erheblich

singeschrinkt19). Schwierigkeiten bersitet insbesonders die Unterschei-




dung zwischen Subventionen und staatlichen Kapitaltransfers. Die letzt-
genannten sind in der Gesamirechnung definiert als unentgeltliche
Tranafers fir Zwecke der VermGgensbildung, die =aus anderen Reasourcen
als den laufenden Einnahmen bestritten werden; ausdriicklich angefiihrtes
Beispiel solcher Kapitaltranafers gind InvestitionsfUrderungsbeltréige
{Osterreiches Statistisches Zentralamt, 1985, 8.204). Bereits bYeim
Entwurf des SNA-Konzeptes wurde jedoch erkammt, daB8 in der Praxis oft
Mischformen auftreten, also Transfers, die Merkmale sowohl von Subven-
tionen als auch von Kapitaltransfers tragen, oder Transfers, die aus der
Sicht des Staates Subventionen darstellen, vom privaten Sektor jedoch
als Kapitaltransfers angesehen werden (oder umgekehrt). Im SK4, umd in
Anlehnung daran auch in der dsterrveichischen VGR; wird festgehalten, daB
Tranafers in allen solchen Zweifelsfillen als Kapitaliransfers anzusehen
sind {United Nations, 1968, S5.131, Uaterreichisches Statistisches
Zentralamt, 1985, §.204). Abweichend wvon diesem Konzept zeigt sich
allerdings, daB in der Ysterreichischen VGR staatliche Transfers an den
Unternehmenssektor unter dem Titel "Investitionsfdrderung" iiberwiegend
als Subventionen erfaBt werden. Ausschlaggebend dafiir ist vermutlich der
Upstand, d¢a8 die direkte Investitionafirderung in OUsterreich grésten-
teils in Form von Zinsenzuschiissen erfolgt und daher zum Teil den

Charakter laufender Trensfers hat20).

Zu beachten 1ist ferner, daf das Volumen der Subventionen 1laut VGR
aufgrund der restriktiven Begriffsabgrenzung in einem betrichtlichen
Ausmal von institutionellen Merkmalen der staatlichen Fdrderungspolitik
abhiingig ist (etwa von der Wahl des Férderungsinstruments oder von der
Ar% der Forderungsabwicklung)}. Ein Problem ergibt sich etwa dadurch, daB
in der VGR nur Transfers an den Unternehmenssektor, nicht jedoch solche
an die privaten Haushalte als Subventionen erfaBt werden. Fir bestimmte
allokationg- oder verteilungspolitische Zielsetzungen ist es oft gleich-
giltig, 1in welchen Sektor die Forderungen szunichat flieBen: bedeu-
tende praktische 3Beiapiele daflir sind etwa die Preisausgleiche in der
Landwirtschaft odsr die Transfers im Rahmen der Arbeitsmarktférderung.

Bin weiteres Problem tritt insofern auf, als in der VGR nur direkte



Forderungen berticksichtigt werden, nicht jedoch die steusrlichen Be-
gilngtigungen21}, und daher die Forderungspolitik nur sehr unvollstiindig
erfadt wird. Alle diese Faktoren beeintréichtigen die Attraktivitidt der
YGR fir Subventionsanalysen - inshesondere fiir internationale Subven-

tionsvergleiche - erheblich22).

Wis beim Subventiomsbericht der Bundesregierung ist auch bei den Sub-
veniionen laut VGR zu beriicksichtigen, daB die Forderungen meist "brut-
to" erfat werden. Der Umstand etwa, da8 Dei den Preisausgleichen im
Rahmen der Agrarmarktordnung die Empfinger selbst durch zweckgebundene
Abgaben zur Finangierung beitragen, verringert das ausgewiesene Subven-

tionsvolumen nicht.

SchlieBlich gibt es = unabhingig von allen methodischen und theoreti-
schen Aspekten ~ bei der Ermittlung der Subventionen laut VGR eine Reihe
atatistischer Schwierigkeiten, inshesondere bYei der Zuordnung der
Forderungen an die eingelnen Industrien. Das ist insofern nicht iber-
ragchend, als letztlich auch die Angaben iiber Subventionen in der VGR
auf den Hechnungsabschliisgsen der Offentlichen Haushalte beruhen und
daher nicht in einer fir die VGR unmittelbar geeigneten Gliederung
vorliegen. In vielen Fdllen erlauben zwar institutionelle Geaichtspunkte
(Fsrderungsrichtlinien und -ziele, Art der Abwicklung) eine Zuordnung,
nicht immer ist jedoch der empfangende Sektor auch der, der letztlich
durch die Subventicnen beglinstigt werden 301123). Problematiach ist dies

vor allem in zweifacher Hinsicht:

- bei den Preisausgleichen, die fast ausschlieBlich der Sachgiiterpro-
duktion und dem Handel zugerechnet werden, obwohl sie zur Aufrechter«

haltung der Agrarproduktion dienen,

- bei den Zinsenzuschiissen, die zum Teil dem Sektor Vermfgensverwaltung
zugerechnet werden, obwohl sie zur Begiinstigung der entsprechenden
Kreditnehmer gewdhrt werden24).




In jenen Fdéllen, in denen nicht einmal eine institutionelle Zuordnung
miglich ist, kann iiberhaupt nur eine rein rechneriache Verteilung nach
einfachen siatistischen Schliisseln erfolgen. Die Berechnung verachiede-
ner Subventionsquoten - etwa Subventionen in Relation zur Wertschépfung

einzelner Sektoren - ist daher nur beschrinkt aussagekrdfiig.

%.2.2 Anmerkungen zur Weiterentwicklung der Subventionserhebung inm

Rahmen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

Der Subventionsstatistik laut VGR sind - anders als der Subventions-
berichterstattung der Bundesregierung - aufgrund des methodischen
"Korgsetts” der VGR relativ enge Grenzen gezogen, In folgenden Bereichen
diirften Jjedoch - wie szum Teil die Ausfilhrungen des vorhergehenden

Abschnitts zeigen - Verbesserungen mdglich sein:

= Bei der Zuordnung der Subventiomen zu den einzelnen Industrien: Wo
immer dies relativ einfach wund eindeutig feststellbar ist, sollten
Subventionen dem iiberwiegend bhegiinstigten und nicht dem empfangenden

Sektor szugerechnet werden (vgl. dazu auch Roman, 1985, 3. 421F).

- Bei der Darstellung der Subventionen nach einzelnen Subventionsarten:
Das Jsterreichische Statistische Zentralamt publiziert dezzeit eizne
detaillierte ffloersicht iiber Subventionen {vgl. OUsterreichisches
Statistisches Zentralamt, 1985, §.226-229), die eine Reihe relativ
geriﬁger Betrige einzeln aufihrt (5.B, Subventionen fiir Atomprojekte,
Preisausgleiche in der Minaral®lwirtachaft), einige "groSe" Subven-
ticnen (z.B. dis Zinsenstiitzungsaktion 1978, die "Strukturmillierde®
fiir die VEW) jedoch unter "sonstige Subventionen" erfaBt, sodazB8 diese

Pogition inzwischen 2zu einer der umfangreichsten geworden ist.

- Bei der Abgrenzung zwischen 3Subventionen und Kapitaltransfers: Da dies
vermutlich auch kiinftig ein Problem der VGR bleiber wird, sollten

zumindest die Kapitaltransfers des Stamates an denrn Urnternehmenssektor



in analoger Weise zu den Subventionen - also gegliedert nach In-
dustrien, nach Ebenen des &ffentlichen Sektors und nach einzelnen

Instrumenten - dargeatellt werden.







4, Die Entwickiung der direkten Subventionen und ihrer Struktur

4.1 Die direkter Subventionen laut Subventionsberieht und

laut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung

Die direkten Subventicnen in der Abgrenzung des Subventionsberichts,
allerdings korrigiert um einige statistische Briiche25), stiegen von
5,7 Mrd,5 im Jahr 1970 - dem ersten Berichtsjahr - auf 21,6 Mrd.S im
Jahr 1984. Das entspricht einer durchschnittlichen jéhrlicher Wachstums-
rate von 10,0%26). Die Subventionen wuchsen damit - dies ist angesichts
der relativ groBlen Beachtung, die iknen in der wirtschaftspolitischen
Diskussion geschenkt wird, eher iiberraschend - im Untersuchungszeitraum
weniger rasch als die gesamten Ausgaben des Bundes (+11,0%) bzw. als die
um den Staatsschuldensufwand {Zinsen und Tilgungen) verringerten Staats-
ausgaben (+10,3%) und kaum rascher als das nominelle Brutto-Inlands-
produkt (+9,2%). Begogen auf die um den Finanzschuldenaufwand verrin-
gerten Budgetausgaben schwankten die Subventionen meist zwischen 5 1/2%
und 6 1/2%, bezogen auf das BIP um 1 1/2%. Beide Quoten - jene zwischen
Subventionen und BIP ist allerdings #hknlich wie verschiedene "Staatsquo-

ten" keine "echte" Quote - hatten in der Dbetrachteter Periode keinen

gignifikanten Trend27).

Ebenso iberraschend 1ist angesichts der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung in den siebziger Jahren der zeitliche Verlauf der Subventionen. Auf
eine FPhase rascher Expansion der Forderungen bis 1975 folgte bis 1980
gine Periode, in der die Subventiomen im Durchschnitt relativ langsam
stiegen28), Das ‘"reale" (mit dem Preisindex des BIP deflationierte)
Subventionsvolumen war 1980 nicht hBher als 1975. Erst in den Jahren
1981 bis 1983 wurden die Pdrderungen wieder stirker ausgeweitet. Es darf
jedoch nicht iibersehen werden, daB die Zahlen des Subventionsberichts
den gzeitlichen Verlauf der Férderungspolitik nicht in geeigneter Form
wiedergeben. Dies betrifft vor allem die Ausweitung der Wirtschaftaftr-

derung als Reaktion auf den Wachstumsknick $1975. Sie erfolgte derart,
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daf sie das Bundesbudget nicht bzw. zundichst nicht beriihrte und daher
auch in den Subventionsberichten keinen Niederschlag fand. Beiaspiele
dafiir sind etwa die investitionsfrdernden Mafnahmen Mitte der siebziger
Jahre im Rahmen des ERP-Fonds {vgl. Szopo - Aiginger - Lehner, 1985,
S$.168) oder dis Einrichtung der Zinsenstiitzungsaktion 1978, die sich
budgetdr 2rst Anfang der achtziger Jahre voll auswirkte.

Im Abschnitt 2 wurde darauf hingewiesen, daB die definitorischen Unter-
schiede zwischen verschiedenen Subventionskonzepten unter Umatédnden
betrdchiliche quantitative Konsequenzen nach sich ziehen. Es ist daher
notwendig und nicht uninteressant zu untersuchen, ob sich die aus dem
Subventionsbericht abgeleiteten globalen Aussagen iiber die kurz- und die
lingerfristigen Entwicklungen der staatlichen Forderungen &#adern, wenn

man auf den Subventiomsbegriff der VAR iibergeht.

Die Subventionen des Bundes {einschlieSlich der Bundesfonds)29) laut VGR
stiegen von rund 6 Mrd.S im Jaehr 1970 auf fast 3t Mrd.S in den Jahren
1985 und 1984 30). Die durchschnittliche jghrliche Wachstumsrate betrug
12,04 bzw. knapp iiber 13%, wenn man die Bundesfonds ausklammert. Sis war
damit merklich h#her alg jene der direkten Firderungen laut Subventions-
bericht im gleichen Zeitraum., Die Daten der VGR deuten folglich - im
Gegensatz zu den Subventionsberichten - auf eine ldngerfristig steigende
Bedeutung der staatlichen Forderungspolitik hin. Immerhin stieg der
Anteil der Subventionen an den laufenden Ausgsben des Bundes {vermindert
um die Zinsen fiir die Staatsschuld) von etwa 9% in der ersten Hilfte der
siebziger Jahre auf 10,5% bis 11% in den folgenden Jahren3!), und
gomessen am BIP nahmen die Subventiomen von 1,6% (1970) auf rund 2 1/2%

Zu.

Da aich die Subventionen laut VGR mit jenen laut Subventionsbericht in
einem groBen AusmaB decken - mit der Folge, daB die Schwankungen der
beiden Subventionsageregate in der Untersuchungsperiode sziemlich &hnlich
verliefen -, lassen sich jene Positionen, auf die die Unterachiede in

der lingerfristigen Eniwicklung zurickzufithren sind, leicht bestimmen.
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Die VGR-Subventionen umfassen fast alle Subventionen, dile laut Subven-
tionshericht an den Unternehmenssektor geflossen sind, zuziiglich der
hetrisbaswirtschaftlichen Transfers des DBundes an die Bundeabetriebe und
zuzliglich der Zahlungen aufgrund ibernommener Haftungen. Vor allem die
Transfers an die Bundeabetriebe nahmen im Untersuchungszeitrsum kriftig
zu und warsn damit fir das raschere Wachstum der VGR-Subventionen
gegeniiber den Férderungen laut Subventionsbericht {in dem sie nicht
orfaft werden) ausschlaggebend. Sie stiegen von 1,3 Mrd.S im Jahr 1970
auf mehr als 11 ¥rd.S in den Jahren seit 1982; ihr Anteil an den gesam~
ten Bundessubventionen hat sich damit nahezu verdoppelt und betrug
zuletzt fast 40%.

Die offiziellen Daten iiber Subventionen, und zwar sowohl in den Subven-
tionsberichten als auch in der VGR, eind allerdings - darauf wurde
bercita im Abschmitt 3 hingewiesen - in mehrfacher Hinsicht nicht
unproblematisch. Sowohl das Volumen alg auch die Struktur der Subven=-
tionen #ndert sick zum Teil recht Ybetréchtlich, wenn man mur e¢inige
wenige, Okonomisch naheliegende oder zumindest vertretbare Korrekturen
der originiren Daten vornimmt, Besonders ims Gewicht fallen dabei die
Subventionen im Zusarmenhang mit der bestehenden Agrarmarktordnung. Sie
werden - auch darsuf wurde schon hingewiesen - in den Subventionssta-
tistiken "brutto™ erfaBt. BEs wird also nicht beriicksichtigt, daB sie
teilweise durch zweckgebundene Beitriige des subventionierten Sektors
selbat finanziert werden. Trigt man diesem Umstand Rechnung, darf
insbegonders der grioBte Teil der Ausgaben der im Agrarsektor tHtigen
Bundesfonds (Milchwirtschaftsfonds, Getreidewirtschafisfonds u.a.) nicht
zum Subventionsvolumen gerechnet werden, da diese Fonds weiigehend als
selbsttragende Einrichtungen konzipiert 3ind32). Auch die Ausgaben fir
Preisausgleiche im Bundesbudget (Kapitel 62} sollten nur in dem MaBe zu
den Subventionsn gevechnet werden, als sie die zweckgebundenen Beltrige
der Produzenten und des Handels Hbersteigen33}. fegen eine solche
“Nettorechnung® 188t sich allerdings einwenden, da8 nicht nur die
Verteilung der Subventionen auf Wirtschaftssektoren, Branchen u.a. von

Interease ist. Ebenso wichtig kann es sein, das AusmaB zu bestimmen, in



dem der Stzat die Ressourcenallokation beeinfluBt. Unter dJdiesem Ge-
gsichtapunkt seind auch die Bruttostrime zu beriickgichtigen, unabhingig
davon, ob die Finanzierung durch Beitrdige der Subventionsempfénger

gelbst oder durch allgemeine Steuwermittel erfolgt.

Bei der Beschreibung des Subventionskonzeptes der VGR wurde auf die
Abgrenzungsprobleme zwischen Subventiomen, also laufenden Transfers,
einerseits und Xapitaltransfers andererseita hingewiesen. Es mag daher
naheliegend erscheinen - insbesondere flir internationale Vergleiche
staatlicher Porderungsaktivitdten -, Subventionen und Kapitaltransfers
zu einem Aggregat zusammenzufassen. Kine nihere Analyse der Kapital-
tranafers =zZeigt jedoch, daB ein solches Vorgehen nicht unproblematisch
ist. Bei den Kapitaltransfers handelt es sich de facto grdftenteils um
Transfers innerhalb des Offentlichen Sektors. Immerhin hatten die
Kapitaltransfers an die Bundesbetrisbe (vor allem OUBB) und an Unter-
gehmen mit Bundesbeteiligung {vor allem StraBenbau-Sondergesellschaften)
regelméBig einen Anteil von 80% bis 90% an den gesamten Kapitalirans-
fera. Das Niveau und die Entwicklung der Kapitaltransfers héngen offen-
bar in hohem MaBe - und zwar noch stirker, als dies bei den Subventionen
der Fall ist - von den institutionellen Rahmenbedingungen der staat-
lichen Aktivitdten ab; sie gind damit ebensosehr arbitrér und folglich

fiir empirische Analysen nur bedingt geeignet.

Die VGR erlaubt es ~ zum Unterachied vom Subventionsberichi - die
Forderungstdtigkeit des Bundes in die Periode vor 1970 zuriickzuverfolgen
und sie auBerdem mit der Subventionspolitik der anderen Firderungstriger
{Gebietskdrperschaften, Karmern) zu vergleichen. Zu diesem Zweck wurde
der Zeifraum seit 1954 in vier ungef8hr gleich lange Perioden zerlegt
urnd das Wachatum der Subventionen in diesen Pericden errechnet (vgl.
tfbersicht 4). Einschrinkend ist dazu allerdings angesichts dieses
heterogenen Datenmaterials vorausszuschicken, da8 es praktisch nicht
mdglich ist, seine "Qualitdt" wirklich zuverlidssig zu beurteilen. Das
Risike, daB institutionelle und statistische Briiche die Okonomischen

Trends iiberlagern, 158t sich daher nicht ganz ausschlieSen.



1970
1971
1972
1973
1974
1973
1976
1977
1978
19789
1980
1981
1982
1983
1984

Q: Usterreichisches Stat
1376 ausgewlesen.
gesellschaften (ink

Ubersicht 3

Kapitaltransfers des Bundessektors
an Unternehmungen (in Mill.S)

Insgesamt

2.463
2,656
4.522
12.405
8.281
9.406
9.073
8,602
2.032
8.345
11,806
14,432
14.181
18.356
19.125

Es han

Bundes-=
betriebhe

2.107
2.207
3.083
3.520
4,764
7.833
6.528
6.015
5.878
5,216
6.723
6.59%94
7.2%4
10.102
2.404

istisches Zentralamt:
delt sich vor allem um die Stragensonder-
1. ASFINAG) und um die IAEW; verstaatlichte

davon

Unternehnun-

gen mit Bundes-
beteiligungl)

1.529
2,176
2.959
2.696
4.03
5.005
5.142
4.470
5.638

Unternebmen sind in den Betrigen nicht enthalten.

Vorratsentlastung:
Investitionsprémie
(seit 1982)

7.502
1.957
52
40
134
- 486

265
1.800
1.490

1} Wird erst seit



Betrachtet man die Bntwicklung der gesamten Subventionen, so deuten die
vorliegenden Zahlen nicht darauf hin, da8 die staatlichen Forderungen
aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ldngerfristig besonders kréftiz stei-
gen. Nur im Zeitabschnitt 1970 bis 1977 sind die Subventionen nennens-
wert vrascher gewachsen als das Sozialprodukt; in der Vorperiode hin-
gegen, also in den Jahrem 1962 bis 1970, ©blieb die Zunshme der Subven~
tionen sogar relativ deutlich hinter dem gesamtwirtschaflichen Wachstum
zuriick. Eine ausgeprdgte Entwicklung in Richtung "Subventionswirt-
achaft", in der ein stindig steigender Teil der wirtschaftlichen Trans-
aktionen im Zusammenhang mit s$astlichen Férderungen erfolgt, dist im

Aggregat nicht erkennbar.

Den groBten Anteil an den Subventionen haben die Férderungen des Bundes
{ohne TFonds), die iiberdies seit Anfang der siebziger Jahre iiber-
durchachnittlich stiegen. Hingegen haben die 3Dundesfonds seit der
zweiten HiElfte der sechziger Jahre an Gewicht verloren, was einerseits
mit der gesamtwirtschaftlich sinkenden Bedeutung der landwirtschaft-
lichen Produktion und andererseits mit einer teilweisen Uberwdlzung der
Férderung auf die Konsumentenpreise zusammenhingt. Bs igt jedoch in
Erinnerung zu rufen (vgl. FuBnote 29), daB es sich dabei nur um Sffent-
lich-rechtliche Fonds handelt. Der relative Riickgang der in der VGR
ausgewiesenen Fonds-~3ubventionen sagt daher nichts iiber die Bedeutung
und Entwicklung der "Fondswirtschaft"™ insgesamt - als Synonym fiir die
duslagerung §ffentlicher Auf- und Ausgaben aus dem Budget - aus, Inage-
samt entfiel auf Subventionen des Bundessektors meist ein Anteil von
mehr als 90% der gesamten Férderungen bzw. von TO¥ bis BOF seit Beatehen
des ZEntgelifortzahlungagesetzes und der damit verbundenen Firderungen
(deren Zuordnung zu den Subventionen aufgrund ihres soglalpoelitischen

Charskters allerdings ohnehin problematisch ist).

Demgegeniliber spielen die Firderungen der anderen Gebietsk¥rperschaften
sowie der Kammern nur eine bescheidene Rolle, wenngleich sowohl die
Forderungen der Lénder als auch Jene der Gemeinden seit Anfang der

siebziger Jahre Uberdurchschnittlich rasch wuchsen34). Der Subventions-




Ubergicht 4

VGR-Subventionen nach Subventionstrigern

Insgesamt Anteile der Subventionstriger
(Mi11.8) {Prozent)
Bund Bundes- Linder Gemein=- Kammern Sozial-
fonds den{inkl. versiche-~
Wien) rungs-—
trager
1954 1. 900 76,3 18,6 1,6 0,4 3.1 =
1962  3.969 69,6 24,4 1,2 0,2 4,4 -
1870 6.521 70,5 22,0 1,8 0,4 5.3 =
1977 23.692 82,4 10,3 2,4 0,6 2,1 22,3
1984 38.950 69,6 8,8 4,0 3,6 1,9 12,1
Durchschnittliches j&hrliches Wachstum
Brutto= Subv e‘n tioconen
Inlands-
produkt insgesamt Bund Bundes- Linder Gemein~  Kam~ Sozial-
(nominslli) fonds den mern  versiche-
rungstriger
1954/62 9,4 9,6 8.4 13,4 5,1 1,5 14,6 =
1962/70 8,8 6,4 6,5 5,0 12,7 15,2 9,0 -
19707777 11,3 20,2 18,2 7,9 24,6 26,0 5,2 -
1977/842’ 7.1 7,4 9,1 5,1 15,7 38,8 6,2 =1,5

Q: Usterreichisches Statistisches Zentralamt; eigene Berechnungen.-
1) Bereinigt um den Niveausprung durch Einfithrung des Entgeltfort-
zahlungsgesetzes, 2) Das in dieser Periode ausgewiesene Wachstum
wird aufgrund einer Umstellung im Rechnungswesen vor Wien zu hoch
ausgewiesen.



vergleich gzwiachen Bund und anderen Gebietskdrperschaften ist jedech in
zweifacher Hinsicht verzerrt. Eratens gibt es Anzeichen dafiir, dJdaB
zumindest die Linder weitaus mehr Forderung durch Gewdhrung billiger
Darlehen betreiben als der Bund (Lehrer, 1982, S.77), und auch die
Bereitatellung von Liesgenschaften zur Betriebsansiedlung apielt vermut-
lich bei Lindern und Gemeinden eine grtBere Rolle. Beide Forderungsarten
werden Jedoch in der VGR nicht als Subventionen erfaBt. Zweitens darf
nicht iibersehen werden, daB die zwei umfangreichaten Fdrderungsdersiche,
der Schienenverkehr wund die Agrarpreisausgleiche, ganz in die Verant-
wortung dea Bundes fallen. Wahracheinlich ist daher in jenen Bereichen,
in denen sich die Férderungsaktivitdten dJder Gebietskirperachaften
tiberschneiden, insbesondere bei der im Rahmen der Privatwirtschaftsver-
waltung  Tetriebenen Wirtschaftsfirderung, die Dominanz des Bundes

deutlich geringer.

4.2 Die Struktur der Subventionen nach Empfingern, Wirtschafissektoren

und Aufgabenbereichen

Aufgrund der verfligharen Daten lassen sich die Subventionen nach folgen-
den Gesichtspunkten sufgliedern: die Subventionen leut Subventionasbe-
richt nach Empfingergruppen (Unternehmen, Haushalte w.a.) sowie nach
funktionellen Aufgabenbereichen35), die Subventionen laut VGR nach

Wirtschaftabereichen sowie nach einzelnen Forderungsinstrumenten.

Die Verteilung der direkten FPorderungen auf Unternehmen und anders
empfangends Sektoren zeigt folgendes Bild: Den hiichstern und im Zeitab-
lauf noch steigenden Anteil an den Subventionen hatte der Unterneh-
menssektor. Auf ihn entfielen 1970 rund 58% der Forderungen, im Jahr
1984 zwel Drittel. Dieser Anstieg ist umso bemerkenswerter, als ein sehr
unmfangreicher, in den vorliegenden Berechnungen ausschliefilich Unter-
nehmungen zugeordneter Teil der Subventionen -~ die Preisausgleiche - im
Untersuchungszeitraum deutlich unterdurchschnittlich zunahm. Demzufolge
mzl bei den restlichen FOrderungen eine signifikante Verschiebung

zugunsten des Unternehmenssektors statigefunden haben.
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Ebenfalls einen betrdchtlichen Anteil an den Subventionen ~ zwischen 153
und 30%, allerdings mi%t fallender Tendenz = hatten die Tréger Gffent-

lichen Rechta. Darin kommt zweierlei zum Ausdruck:

- einerseits die heterogene Organisationgstruktur des Offentlichen
Sektors, die in Transfers zwischen dem Bund und ausgelagerten dffent-

lichen Rechtstrigern ihren Wiederschlag findet,

- und andererseits das Zusammenwirken des Bundes mit anderen Gebiets-

kdrperschaften bei der Erflillung dffentlicher Aufgaben.

Unterdurchechnittlich wuchsen in der untersuchten Periode dJdie Subven-
tionmen an die privaten Haushalte und die privaten, nicht auf Gewinn
berechneten Institutionen. Seit der zweiten HAlfte der siebziger Jahre
igt ihr Anteil an den gesamien Fdorderungen praktisch sténdig gesunken
und betrug zuletzt nur mehr rund 124, Vor allem das umfangreichste
Forderungsprogramm fiir den privaten Nichtunternehmenssektor, die Bundes-
zuachiisse fir den Wasserschutzbau (Wildwasser- und Lawinenverbauung,
Interessentengewisserverbauungen), wurde verhfltnismifig wenig ausge-

weitet.

Kaum eine Rolle spielten die Subventionen an Bampfénger im Ausland. Thr
Anteil an den gesamten direkten Forderungen lag in den meisten Jahren
unter 2%. Nur in den Jahren 1973 und 1974, ale die Republik Osterreich
drei Entwicklungsbanken {der Weltbank, der Asiatischen und der Inter-
amérikanischen Entwicklungsbank) zinsengiinstige Xredite in HBhe von
insgesamt 1 Mrd.S gewihrte ("Entwicklungsmilliarde"), fielen die Sub-

ventionen an das Ausland stdrker ins Gewicht.

Die Verteilung der Subventionen nach Aufgabenbereichen gzeigt folgendes
Bild: Auf den Aufgabenbereich 34 (Land~ und Forstwirtschaft) entfiel
wihrend des gesamten Untersuchungszeitraums der bei weitem grtdte Anteil
an den im Subventionabericht erfaBten Forderungen. Allerdings schrumpfte

dieser Anteil zwischen 1970 und 1981 stindig bis auf die Halfte (von



Ubersicht 6

Die Struktur der Subventionen nach Aufgabenbereichen

{in Prozent)

Aufgabenbereich 1970 1972 1974 1576 1978 1980 1982 1984
Erziehung,Unterricht 2,8 2,8 2,4 3,0 2,2 2,0 1,7 1,8
Forschung,Wissenschaft 4,6 8,2 7.1 7.8 6,8 7.6 6,5 5,8
Kunst 2,7 2,9 2,2 3,0 2,9 3,3 2,9 2,0
Kultur o o o} a 0 o] s} Q
Gaesundheit G,1 Q,5 0,5 1,1 1,0 0,9 0,7 0,6
Soziale Wohlfahrt 3,0 4,4 5,3 6,1 5,3 3,8 8,3 7,9
Wohnungsbhau 7.7 6,6 4,3 4,6 3.6 3,0 2,5 1.9
Strafen 0,1 2,0 G,0 G,1 0,1 Q,0 0,1 Q.0
Sonstiger Verkehr 3,2 5.3 4,0 4,3 4,3 5,3 8,2 9,7
Land-u.Forstwirtschaft 65,4 53,8 52,8 50,6 4%.,6 40,3 35,8 39,8
Energiewirtschaft 0,1 0,1 0,0 G,0 0,0 c,0 0,4 Q.1
Industrie,Gewerbe 4,8 3,9 5,8 5,5 7,8 14,7 15,2 11,4
Sffentliche Dienste 2,3 2,6 6,0 T:2 8,0 11,0 11,4 12,9
Priv.Dienstleistungen 2,0 3,0 3.1 3,9 6,8 5,8 5,5 4,4
Landesverteidigung 0,1 Q.1 0,0 C,0 0,0 0,0 G0 0,0
Staats- und

Rechtssicherheit G ) o 0 0 o] o o}
Ubrige Hoheits-

varwaltung 1.3 3,8 6,5 2,8 1,6 2,3 2,6 1,8

Q: Subventionsberichte, eigene Berechnungen.



zwel Dritteln auf ein Drittel) und stieg erst in den letzten beiden
RBerichtsjahren wieder etwas. 1984 entfielen mit 8,6 Mrd.S faast 40% der
zesamten Forderungen auf den Aufgabenbereich 34. Allerdings werden
diesem Aufgabenbersich auch einige Subventionen (fiir die Errichtung von
Forstwegen, fir den Schutzwasserbau) zugerechnet, die zum Teil auch als
Fremdenverkehrasfdrderung angesehen werden kbnnen und damit im Aufga-
benbereich 38 (Private Dienstleistungen) szu erfassen whren. Umgekehrt
wird durch die bereits beschriebene Umstellung der Treibstoffverbil-
ligungsaktion fiir die Landwiritschaft {vgl. FuBnote 26) der Anteilsriick-

gang des Aufgabenbereichs 34 an den direkten Forderungen Uberschitzt.

Neben dem Aufgabenbersich 34 gzab es nur wenige Aufgabenbereiche, auf die
- zumindest in MTeilabschnitten des Untersuchungszeitraums - groBere
Anteile der Subventionen entfielen. Dazu =z#hlt in erster Linie der
Aufgabenbereich 36 (Industrie und Gewerbe). Die Férderungen fiir diesen
Aufgabenschwerpunkt wurden vor allem seit der zweiten HElfte der siebzi-
ger Jsahre betrichtlich ausgewelitet und erreichten Anfang der achiziger
Jahre mit den Zuschiissen zur Ansiedlung zweier ausléndischer Motorenwer-
ke sowie den Zuschiizgsen aufgrund der ZinsenzuschuSaktion 1978 einen
vorléufigen Hohepunkt. Im Jahr 1983 entfielen auf dieaen Aufgabenbersich
mit 2,5 Mrd.S etwas mehr als 11% der Gesamtsubventionen. Eine &hnliche
Entwicklung und auch eine dhnliche GroBenordnung lassen gich fir die
Subventionen im  Aufgabenbereich 37 (Offentliche Dienstleistungen)
festatellen. Auf diesen Bereich entfielen in den leitzten Jahren zwlachen
104 und 13% der Subventionen. Dabei handelte es sich fast ausschlieBlich
um zwei Auagabenarten: um die Zahlungen an die Plamungs- und Errich-
tungsgesellachaft im Zusammenhang mit dem Neubau des Allgemeinen Kran-

kenhauges und um die Bundesbeitrige an den Wasserwirtschaftsfonds.

Der Rest der Subventionen verteilte sich einigermaBer gleichmiiBig auf
weitere Aufgabenbereiche, deren Anteile in der Regel zwischen 4% und 8%
gchwankten, Ea handelte sich dabei um die Bereiche "Forschung und
Wissenschaft" (vor allem Zuwendungen an die beiden Forachungsfirde-

rungsfonda), "Sozmiale Wohlfahrt" {vor allem Arbeitsmarktfdrderung)36),



"Wohpungsbau" (in der Hauptsache Darlehen fiir BUWOG-Wohnungen), "Somsti-
ger Verkehr" (Zuwendungen fiir private Nebenbahnen und fir stddtische
Verkehrsprojekte) sowie "Private Dienstleistungen™ (in erster Linie
Premdenverkehraférderung). Auf die ibrigen Aufgabenbersiche (Erziehung
und Unterricht, Kunst37), Kultus, Gesundheit, StraBen, Energiewirt-
achaft, Landesverteidigung, Staats- und Rechtssicherheit, Ubrige

Hoheitsverwaltung) entfielen nur geringe Forderungen.

Schon die bisherigen Ausfilhrungen sind ein Beleg flir die im Abschniéf 3
beschriebenen Zuordnungsprobleme im Subventionsbereich, die jede Struk-
turierung der PForderungen 30 gchwer Iinterpretierbar machen. Diese
Problematik wird noch um vieles heikler, wenn man =~ anstelle des Sub-
venitionsberichts und der Gliederung der Fdrderungen nach Aufgaben~
bersichen - die VGR heranzieht, in der die Fbrderungen den einzelnen
Wirtschaftaberesichen =zugeordnet werden., Disse Betrachtungsweise der
Férderungen, bei der es somit um die Frage geht, welche Sektoren "hoch"
oder M"niedrig"” subventioniert werden, hat eine nicht zu Ubersehende

politische Dimensiom.

Derzeit orientiert sich die VGR bei der Zuordnung der Gffentlichen
Forderungen in der Regel an der formalen oder der "gesetzlichen” Inzi-
denz: Forderungen werden {in fast allen F#llen) dem Empfinger und nicht
dem letztlich Begiinatigten zugerechnet. Diese Konvention hat viel fiir
sich, wenn man sich vor Augen hilt, wie schwierig es wire, die effektive

Inzidenz der Vielzahl staatlicher Férderungen zu ermitteln.

Es darf allerdings nicht ilbersehen werden, da8 die derzeitige Erfas-
sungspraxis einen gravierenden Nachteil hat. Sie bewirk: némlich, daB
die sektorale Zuordamung der Forderungen in einem hohen Maf von der
institutionellen Ausgestaltung der Subdbventionsgewdhrung abhéngig ist.
Als Beispiele dafiir wurden im Abschrnitt 3.2.1 bereits die Agrarpreis-
auggleiche und die Zinsenzuschiisse nach dem "Grinen Plan" angefiihri.
Beide Subventionsarten sind eng mit der Agrarproduktion und mit Agrar-

investitionen verknlipft und werden = sicherlich in Widerspruch zur



beabsichtigten Inzidenz - doch anderen Wirtschaf$szekioren zugerechnet.
Und in beiden F&llen wdren Verfahren der Subventionierung denkbar, bei
denen die Forderungsmittel szundchat in die Land- und Forstwirtschafi
gingen und demit hinsichtlich der sektoralen Struktur ein gang anderes
Bild der Subventionspolitik ergében.

Die quantitativen Konsequenzen einer alternmativen Subventionserfassung
gind = darin liegt die eigentliche Problematik - von einer GréfBenord-
nung, die eine Gkonomische Interpretation von Subventionszahlen nahezu
unmtglich macht. In Ubersicht 7 werden einander flir ausgewihlte Jahre
die Subventionen, gegliedert nach Wirtschaftsbereichen (VGR-Industrien),
in zwei Variasnten gegeniibergestellt: d4ie origindren VGR-Subventionen,
wie sies vom Osterreichischen Statistischen Zentralamt ausgewiesen
werden38), sowie korrigierte Subventionen, die dadurch gewonnen wurden,
daB in einer Reihe von Zweifelsfdllen, insbesonders bei den Agrarsub-
ventionen, eine von der derzeitigen Erfassungspraxis abweichende "Ver-
buchung" der Subventionen erfolgte39). Bs zeigt sich, daB die auf diese
Weise korrigierten Subventionen merklich (um 10% bisz 20%) niedriger sind
als die unkorrigierten Subventionen und da die Strukturen vor sllem
hinsichtlich ihrer Verteilung auf die Land~ wund TForstwirtachaft sowie
die Sachgliterpreduktion deutlich voneinander abweichen. Wihrend flir die
Land- und Porstwirtschaft in der amtlichemn VGR nur sehr geringe Subven-
tionen ausgewiesen werden, war sie nach der korrigierten Rechnung lange
Zeit absolut der zweitgriBte und zuletzt der drittgriBte Subventions-
empfénger. Die Sachgiiterproduktion verlisrt umgekehrt in der Neube-
rechnung an Gewicht, im l&ngerfristigen Zeitvergleich z8hlt sie jedoch

zu jenen Sektorem, deren Subventionen am raschesten wachsen.

Absolute Subventionszahlen allein sind jedoch wenig aussagekrédftig. Um
wirklich einen Eindruck von der Bedeutung der Subventionen in den
eingelnen VGR-Industrien zu bekommen, ist es notwendig, die Forderungen
in Relation zu der wirtschaftlichen ULeistung im Jjeweiligen Bereich zu
gsehen und sogenannts "Subventionsgrade"™ zu berechnen (vgl. z.B. Jiitte-

meier - Lammers, 1979, 5.10). Im vorliegenden TFall wurden die Subven-
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tionsgrade errechnet als Quotient zwischen den Subventionen an eine
Industrie und deren Beitrag zum Brutto-Inlandsprodukt (zu Marktpreisen).
Diese Kennzahl gibt anndherungsweise an, um wieviel Prozent die Produk-
tionakosten {Faktoreinkommen, Abschreibung) und die indirekten Steuern
den auf dem Markt erzielten Erlds flir den Output der betreffenden
Industrie iibersteigen40). Auch diese Berechnungen wurden in zwei Varian-
ten vorgenommen, und zwar sowohl mit den offiziellen VGR-Daten als auch

mit den im vorigen Absatz beschriebenen korrigierten Datend!).

Die Subventionsgrade zeigen folgendes Bild: Relativ am siéirksten gefdr-
dert wurde seit Mitte der aiebziger Jahre der Sekitor "Verkehr und
Nachrichteniibermittlung®, wo der Subventionsgrad in diesem Zeitabschmnitt
gwischen 15% und 17% schwankte. Dazu trugen vor allem die Transfers des
Bundes zur Abdeckung der betriebswirtschaftlichen Abginge der OGster-
reichischen Bundesbahn bei. Im Hinblick auf die Bedeutung der Fdrderun-
gen in der land- und Forstwirtschaft sowie in der Sachgiiterproduktion
liefern die beiden Berechnungsvarianten erwartungsgemif ein unterschied-
liches Bild. Nach den offiziellen VGR-Daten erreichte die Land- und
Forstwirtschaft nur relativ geringe Subventionsgrade. Allerdings sind
sie, vor allem aufgrund des erst im Untersuchungszeitraum eingefilhrten
Bergbauernasonderprogramis, auf iiber 3% gestiegen, nachdem sie in den
gechziger Jahren noch unter 1% gelegen waren. In der Sachgiterproduktion
war der Subventionsgrad stwas hither - er schwankte zwischen kmapp 3% und
4 1/2% -, allerdings ohne ausgeprigten Trend, der auf eine steigende
Bedeutung der Subventionen schlieflen liefle. Stiitzt man sich hingegen auf
die vorgeschlagene alternative Zuordnung der Firderungen, dann erscheint
die Land- und Forstwirtschaft mit einem Subventionsgrad vom 10% bisz 14%
algs relativ hochgeftdrderter Sektor. Langfristig dlirfte Jjedoch nach
dieser Abgrenzung die quantitative Bedeutung der Subventiomen in diesem
Sektor etwas szurilckgegangen sein. Umgekehrt war die Sachgiiterproduktion
nach diesen Berechnungen ein nur wenig gefdrderter Sektor - noch 1980
lag der Subventionsgrad nur knapp iiber 1% -, allerdings nehmen die
Férderungen vor allem seit Mitte der siebziger Jahre deutlich rascher zu

als der BIP-Beitrag dieses Sektors. Gerade im TFalle der Sachgiiterpro-
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duktion ist allerdings das hohe Aggregationsniveau, auf dem Subventionen
erfaBt werden, nicht unproblematisch. Untersuchungen einzelner Férde-
rungsbereiche zeigen, dall sich die staatlichen Férderungen sehr unter-
schiedlich asuf die einzelmen Branchen verteilen (Kager - Kepplinger,
1981, $.186, Szopo - Alginger - Lehner, 1985, Abschnitt 5},

Von den iibrigen Sektoren wiesen nur noch der Bergbau (mit meist 2% bis
4%) und die sonstigen Dienste (mit 2% bis 2 1/2%) beachtenswerte Sub-
ventionsgrade auf. In der iibrigen Wirtschaft fielen staatliche Firde~

Tungen nicht ins Gewicht.

Zu einer #hnlichen HEinschétzung der Bedeutung der Subventionen in den
einzelnen Sektoren der Wirtachaft gelangt man, wenn man die Subventionen
in Relation zu den Erwerbstéitigen setzt. Einziger "AusreiBer" ist der
Sektor "Energie- und Wasserversorgung", in dem aufgrund der hohen
Kapitalintensitit und der damit verbundemen hohen Arbeitsproduktivitit
den mniedrigen Subventionsgraden relativ hohe Subventionen je Erwerbstd-

tigen gegeniiberstehen.

Obwohl internationale Subventionsvergleiche aus vielen Griinden schwierig
und fragwirdig sied (vegl. dazu Abschanitt 8.1), zeigt sich doch im
HEinblick darauf, welche Sektoren der Wirtschaft stark gefdrdert werden,
eine gewisse bereinstimmunz zwischen verschiedenen Lindern. Dies
betrifft vor allem die dominierende Stellung der Land- und Forstwirt-
schaft und des Verkehrssektors unter den Subventionsempféngernm, und auch
der Bergbausektor wird nicht nur in Osterreich, sondern auch in der
Bundesrepublik Deutschland fiberdurchschnittlich geftrdertd42).

Unabhingig vwvon der Berechmungsari zeigt sich in der VGR - stérker moch
als im Subventionsbericht - die relativ hohe Konzentration der Subven-
tionen auf einige wenige Forderungsarten und -bereiche. Immerhin entfie-
len wdhrend des gesamten Untersuchungszeitraums nmshr als vier Finftel
der jédhrlichen FOrderungen auf die drei Sektoren Land- und Forstwirt-

schaft, Sachgiiterpreduktion sowie Verkehr wund Nachrichteniibermittlung.



Ubersicht ¢

VGR-Subventicnen je Erwerbstatigeni)

{in $)
1984
A B
Land- und
Forstwirtschaft 5.780 17.910
Sachgliter— }
produktion 16.720 8.180
Energie- und
Wasserversorgung 11.990 171.990
Bauwesen 12 1.250
Handel3) 1.840 1.780
Verkehr und Nach-
richteniibermittlung 55.210 54,930
Vermégens=
verwaltung und
sonstige Dienste 1.920 2.330

Q: Ysterreichisches Statistisches Zentralamt; WIFO-Datenbank, eigene
Berechnungen.- 1) Variante A: lt. VGR, bereinigt um geringfilgige
statistische Fehler, Variante B: unterscheidet sich von Variante A
vor allem durch eine andere Erfassung und Zuordnung der agrarischen
Preisausgleiche (siehe Text). 2} Einschlieglich Bergbau. 3} Ein-
schlieBlich Beherbergungs- und Gaststittenwesen.



Die anderen Wirtschaftsbereiche spielten als Subventionsempfinger kaum
eine Rolle43). Ein #hnliches Bild zeigt sich such auf der Ebene der
verschiedenen Subventionsarten. In den meisten Jahren entfielen mehr als
75% der Subventionen des Bundessektors auf nur drei Subventiomsarten:
auf die Agrarpreis- und Transportkostenausgleiche, auf die betriebswirt-
schaftlichen Transfers an die Bundesbetriebe sowile auf die Forderungen
aufgrund von Haftungsiibernahmen, Diese Kongzentration der Subventionen -
iibrigens ein Phinomen, das sich &hnlich auch im Ausland zeigt (vgl. z.B.
Stille =~ Teichmann, 1984, Thormilen, 1985, Eidgenbigsische Finanz-
verwaltung, 1985) ~ ist ein wichtiger, wenngleich saicherlich nicht der
einzige Grund dafiir, dal Subventiomnspolitik so schwierig ist. Dies ist
vor allem dann der Fsll, wenn das Wachstum der Subventionen gedémpft
oder gar das Subventionsvolumen verringert werden soll., Zwei Faktoren
gspielen in diesem Zusammenhang eine Rolle. Zum einen bewirkt die hohe
Konzentration der TForderungen, daB subventionspolitische MaBnahmen in
der Regel gravierende verteilungspolitische Konsequenzen haben und daher
politisch sehr umstrititen sind. Und zum anderen dedeutet diese Konzen-
tration in der Praxis, dafl staatliche Fiorderungen fiir einzelne Wirt-
schaftsbereiche und wirtschafispolitische Probleme eine ma@gebende Rolle
gpielen. Das hat wieder gzur Folge, daB es subventiionspolitische MaB-
nahmen "allgemeiner Art™ praktisch kaum gibt - wenn man von verfah-
renstechnischen Fragen (Vergabepraxis, Transparenz u.i.) sabgieht -,
gondern daB man dabei sehr rasch auf meritorische Probleme in einzelnen
Wirtachaftabereichen (etwa im Agrarsektor oder im Verkehrssektor) st&Bt.






5. Subventionen und Bundeshaushalt

5.1 Wie flexibel sind Subventionen?

Subventionen werden oft mit der Budgetproblematik in Zusammenhang
gebracht. Es gibt kaum ein wirtschaftspolitisches Programm zur Xonso-
lidierung des 3Bundeshaushalts, das nicht einen deutlichen Abbau der
Subventionen vorsieht. Am Umfang der Subventionen allein Iliegt es
vermutlich nicht, da8 dihnen soviel Beachtung geschenkt wird. Wie im
vorigen Abschnitt gezeigt wurde, betrugen die Subventionen laut Subven-
tionsbericht in den giebziger und achiziger Jahren nur rurnd 5% der
Gesamtausgaben. Und selbst wenn von diesen noch der Finanzschuldenauf-
wand und der Personalaufwand abgezogen werden, steigt der Anteil der
Subventionen nur auf 7% bis 8%. Wenn dennoch +von einer Kiirgung der
Forderungen ein substantieller Beitrag zur Verringerung der Ausgaben-
dynamik oder des DBudgetdefizits erwartet wird, dJdann deshaldb, weil
FSrderungsausgaben in einem hohen MaB Ermessensausgaben sind {entweder
weil sie im Rahmen der Privatwirtschaftsverwaltung gewdhrt werden oder
weil auch in Férderungsgeseizen in der Regel ein gewisser Ermes-
sensgpielraum bei der Subventionierung nicht zu vermeiden ist). Dies
wiederum lieBe erwarten, daf Fdrderungsausgaben stdrker als andere
Ausgabenkategorien auf geinderte wirtschaftliche Rahmenbedingungen und
damit zusammenhingende budgetpolitische Absichten reagisren {vgl. auch
Lehner, 1982, $.76).

Tatsdichlich haben sich die Subventionen im Untersuchungszeitraum sehr
sprunghaft entwickelt{. Die Jihrlichen Verinderungsraten schwankten
zwischen -2% und +25% bzw., wenn man die Subventiomen deflationiert und
damit den EinfluB8 der Preisschwankungen ausschaltet, zwischen ~T7% und
+18%. Bs ist dennoch fraglich, ob diese Entwicklung - insbesondere der
Umstand, daB in einzelnen Jahrem eine reale oder gogar eine nominelle
Verringerung des Subventionsvelumens mglich war - bereiis ein Indiz fir

eine hohe Flexibilitdt des Forderungsinstrumentariums igt, Eher ist sie




darauf zuriickzufiihren, daB in mehreren Jahren einige hesonders umfang-
reiche Bingelfdrderungen die T™normale™ bzw. im Rahmen bestimmter
Térderungeaktionen ablaufende Subventionstitigkeit  Uberlagerten. So
haben solche "Sonderforderungen"4d) etwe dazu beigetragen, daB sich im
Jahr 1975 das Subventionswachstum trotz besonders rasch expandierender
Staatsausgsben eher abschwichte; und im Jahr 1981 bewirkten sie einen
krdftigen Subventionsanstieg, obwohl gleichzeitig die Staatsausgaben

insgesamt relativ wenig zunahmend5).

Im allgemeinen darf die Flexibhilit#t$ der Subventionemn, vor allem die
Mtglichkeit seines raschen und deutlichen  Subventionsabbaus, nicht
iiberschitzt werden, und gwar aufgrund einer Reihe institutioneller
Faktoren. BErstens ist zu beriicksichtigen, da8 die Schwarkungen der
Subventionen erheblich von der Entwicklung der Agrarpreisausgleiche
bestimmt werden, und diese sind kurzfristig vor allem von aatiirlichen
Einflilesen und von Wechselkursentwicklungen {insbesondere von Schwankusn-
gen des Dollars) abhiingig und damit (ebenfalls kurzfristig) wirtschafts-
politisch kaum steuerbar. Zweitens gibt es eine Reihe von Subventions-
formen (in erster Linie Zinsenzuschiisse und Haftungsiibernahmen), bei
denen die Subventionsenischeidung wund deren budgetére Folgen zeitlich
betrichtlich auseinanderfallen. Heutige Subventionen sind zum Teil blo8
die Folge frilherer Firderungsentscheidungen, zum Teil ldsen gie kiinftige
Subventionen aus. Und drittens darf nicht {ibersehen werdsn, da3 Fiérde-
rungen mehr sind als bloB finanzgesetzliche AnsHtze. In der Regel erfol~
gen Forderungen in iiberwiegend damit betrauten oder gar eigems dafir
geschaffenen Institutionen (z.B. Fonds) und Organisationseinheiten (z.B.
Ministeriumsabteilungen). Dies ist bis zu einem gewisasen Grad unver-
meidbar. Ziel der Subventionspolitik ist es ja, das Verhalten anderer,
meist privater Wirtschaftssubjekte zu beeinflussen und nicht bdlofl einen
Einkommens- oder VermGgenstransfer durchzufilhren. Die Prilfung ven
Subventionsantridgen, die Forderungsvergabe, die Kontrolle der Mittel-
verwendung und die statistische Dokumentation dieses ganzen Geschehens
gind zum Teil recht aufwendige Progzesse, die ohne entsprechende Insti-

tutionalisierung gar nicht zu bewdlbtigen wirend6). Die Folge dieser



Institutionalisierung ist allerdings - wie zumindest die Praxis zeigt -
ein gewisser Flexibilitdtsverlust in der Férderungspolitik, der darin
gum Ausdruck kommi, daB viele subventionspolitischen Mafnahmen (Abbau,
Umnschichitungen u.&.) auch abgesehen von politischen Einfliissen nur

schwer und langsam zu realisieren sind.

5.2 Die Subventionsintensitit §ffentlicher Aufgaben

Die ungleiche Verteilung der Subvenitioner (laut Subventionsbericht) nach
Aufgabenbereichen (vgl. Abschmitt 4.2} legt es nahe 3zu untersuchen,
inwieweit dies auf die unterschiedliche Bedeutung der Subventionen bei
der Erfiiliung ffentlicher Aufgaben suriickzuflihren ist. Zu diesem Zweck
wurden in den einzelner Aufgabenbereichen Subventionsintensititen
berechnet, also die Antelile der Subventionen an den gesamten Ausgaben in
den jeweiligen Bereichen. Es zeigt sich, daB es diesbesziiglich zwischen
den Aufgabenbereichen rscht deutliche Unterschiede gibt. In einer Reihe
von Aufgabenbereichen apielten Forderungen eine beachtliche Rolle: in
den Bereichen "Land- und Forstwirtschaft™, wo die Subventionsintensitit
meist zwischen 70% und 75% lag, "Indusirie und Gewerbe" {meist zwischen
30% und 50%), "private Dienstleistungen” (20% bis 50%), "sffentliche
Dienstleistungen® {15% bis 35%), "Wohnbau" (50% bis mehr als 90% Anfang
der siebziger Jahre, 25% bis 35% Anfang der achtziger dJahre), "Kunst"
(12% bis 18%) und "Forschung und Wissenschaft" (10% bis 13%). Anhand der
Subventionsintensitdten wird der Umfang der TFdrderungsverwaltung sogar
noch unterschétzt, wund zwar nicht nur, weil - wie bereits mehrfach
angemerkt - der Subventionsbericht aus konzeptiomellen Grinden verschie-
dene Fdrderungsaktivititen vernachlissigt (Bundesbetriebe, Haftungen),
gondern weil die hier berechneten Subventionsintensitéten den mit jeder

Frderung verbundenen Personalaufwand nicht erfassen.

Es meg iberraschen, daB die Subventionen trotz ihrer Bedeutung in
einigen Aufgabenbersichen im Aggregat, alsc bezogen auf die gesamten

Staatsausgaben, relativ wenig ins Gewicht fallen. Dabei iat jedoch zu
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berticksichtigen, daB sie gerade in den, vom Ausgabenvolumen her gesehen,
groBen Bereichen - "Sozisle Wohlfshrt", "Ubrige Hoheitsverwaltung"
(insbesondere Stasatsschuldendienst, Finsnzausgleich, Pensionen), "Ver-
kehr" sowlie "Erziehung und Unfterrichit" - aus Skonomischen oder defini-

torischen Griinden nur eine untergeordnete Rolle spielen.

Die Entwicklung der Subventionsintensititen deutet - wenn man vor ihren
kurzfristigen Schwankungen abaieht - nicht darauf hin, da8 sich die
Subventionspolitik in der untersuchten Periode drastisch ge#indert hat.
Nur in drei Aufgabenbereichen zeigten die Subventionsintensititen einen
ausgeprigten Trendd7): in den Bereichen "Yffentliche Dienstleistungen”
und "private Dienstleistungen"™, wo sich die Subventionsinftensitéten
Jeweils verdoppelten, und im Bereich "Wohnbau", wo die Subventionsinten~

gitdt kontinuierlich von mehr als 90% auf rund 30% zuriickgingd8).

In den iibrigen Aufgabenbereichen &nderte sich die Relation zwiachen
Subventionen und anderen auggabenwirksamen stastlichen Aktivitdten kaum.
Dag gilt insbesondere filir die beiden Bereiche, in denen Subventicnern die
relativ grt8te Bedeutung haben, aliso fiir die Bereiche "Land- und Forst-
wirtschaft" sowie "Industrie und Gewerbe". Dal demnoch im erstgenannte
Aufgabenbereich léngerfristig der Anteil an den Gesamtsubventionen sinkt
(vgl. Abschnitt 4.2), im letztgenannten hingegen ateigt, erklirt sich
vielmehr aus einer allgemeinen Verschiebung der Stastsausgabenstruktur

in diese Richtung.

5.3 Die Subventionsintensitidten in den Kapiteln des Bundeshaushalts

Ein anderer Angaiz zur Berechnung von Subventionsintensitdten, anstelle
der Gliederung mnach Aufgabenbereichen, igt die Gegenliberstellung der
Subventionen und der Gesamtausgaben in den einzelnen Kapiteln des
Bundeshaushalts. Unter Okonomischen Gesichtapunkten mag diese Art der
Betrachtung weniger aussagekriiftig erscheinen als ein aufgabenorien-

tierter und damit kapiteliibergreifender Zugang zur Subventionsproble-




metik. Der Vorteil dieser Gliederung ist allerdings, daB sie am ehesten
die +tatsichliche Organisationsstruktur der staatlichen Verwaltung und

insbesondere den ProzeB der Budgeterstellung abbildei.

Anhand der unter diesem Gesichtspunkt errechneten OSubventionsintensi-
titen szeigt aich, daB die staatlichen Forderurngen in einer Reihe von
Budgetkapiteln ein beachtliches Gewicht haben. Der Anteil der Subven-
tionen an den Gesamtausgaben betrug immerhin in vier Kapiteln zum Teil
weit mehr als 50%, und zwar in den Kapiteln T"Kunat®, "Handel, Gewerbe,
Industrie®, "Land- und Forstwirtschaft" sowie (definitionsgemdB) im
Kapitel "Preisausgleiche®. In weiteren Kapiteln ("Bundeskanzlevamt”,
"Finasnzverwaltung", "Bundesvermtgen®) lag dieser Anteil zumindest in
Teilperioden szwischen 20% und 40%. In diesen Kapiteln baw. in den
entsprechenden Ressorts entfdllt offenbar der iiberwiegende oder zumin-
dest ein betrdchtlicher Teil der staatlichen AktivitHten auf die Firde-
rungsverwaltung, also auf die Priifung von Férderungsaniriigen, auf die
Vergabe, Konirolle und Dokumentation von Forderungen. In den andsren
Kapiteln hingegen hatte diese Form der staatlichen Verwaltung nur eine

untergeordnete oder sogar verschwindende Bedeutung.

Obwohl die Subventionsintensitiiten in rund der HHlfte aller Budgetka-
pitel einen signifikenten Trend aufwiesen, hat sich die diesbeszligliche
Rangordnung der einzelnen Kapitel relativ wenig gefndert. Nur zwel
Kapitel aind erst im Untersuchungszeitraum "subventionaintensiv" gewor-
den: das Kapitel "Bundeskanzleramt™, vor allem aufgrund der wachsenden
Bedeutung diesea Ressorts im Rahmen der Entwicklungshilfe und der
Wirtschaftsférderung in Osterreich (Regionalftrderang)49), sowie das
Kapitel '"Finangverwaltung®, ebenfalls vor allem im Zusammenhang mit
wirtschaftsfordernden MaBnahmen50). Bemerkenswert ist fernmer, daB die
Forderungen der beiden "subventionsintenaiven™ Kapitel "Kunsf“ und
"Handel, Gewerbe und Industrie" im Untersuchungszeitraum noch weiter

gegtiegen sind.



tbersicht 11

Subventionsintensititen nach Budgetkapitelnl)
{in Prozent)

Kapitel 1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984
Bundesgesetzgebung 0,0 0,0 0,0 0,1 0.1 0,1t 0,0 0,0
Burdleskanzleramt 4,9 3,9 57,3 36,86 30,9 38,3 37,3 36,3
Inneres 0,1 0,1 Qpl 0,1 0,0 Q,0 0,0 0,0
nterricht, Spert 1,9 1,8 1,6 1,5 1,1 0,9 0,7 Q,7
Kanst 35,4 67,4 78,0 77,3 78,8 76,2 79,9 78,3
Bundestheater Q.0 0,0 o,C Q.0 0,0 0,0 Q,0 G0
Wissenschaft, Forschung 19,4 15,4 13,9 12,2 10,3 12,4 11,2 10,1
Soziales 3,4 5,5 6,6 8,0 5,1 3,7 5,5 5,9
Gesundheit, Umwelt 7.1 3,5 9,3 5,7 5,2 4,3 3,8
Familie - - - - - - - Q,3
Auperes Q,4 0,6 2,5 1,2 1,1 1,2 0,6 G,5
Justiz 0,1 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0.4
Militirische Angelegen=

hediten 0,0 0,0 G,0 0,0 0,0 0,0 o,C 0,0
Finanzverwaltung 3,5 3,2 2,9 3.1 5,8 15,0 19,9 13,8
Finanzausgleich 4,6 12,3 0,0 2,7 2,3 3,2 5,1 -
Burdesvermigen 33,6 27,3 34,5 22,1 25,3 14,8 18,6 17,5
Land~ u. Forstwirtschaft 61,8 62,0 64,1 59,4 54,5 54,0 53,1 52,5
Preisausgleiche 81,8 80,2 100,0 10,0 10,0 100,0 100,0 100,00
Bundesforste 0,3 0,2 0,2 0.3 0,0 0,0 c,0 0,0
Handel, Gewerbe, Industrie 71,9 72,2 75,4 77,7 89,2 82,9 83,3 82,7
Bauten, Technik 3,6 4,2 3,7 5,0 3,3 5,2 4,8 5,3
Verkehr 8,1 16,0 8,7 10,6 8,8 10,0 21,3 24,8
Post= u. Telegraphen—

verwalihung Q.0 0,0 Q,0 0,1 0,0 0,1 0,1 Q,1
Usterreichische Bundes-

bahn 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Q: Subventionsherichte, Rechnungsabschliisse, eigene Berechnungen. -
1) Subventionen laut Subventionspericht in Prozent der gesamten Ausgaben in
den einzelnen Budgetkapiteln. =






6. Der Staat als Finanzintermediidr und Riskentriger

6.1 Subventionen im Rahmen der Finanzierungafunktion des Staates

In den vergangenen Jahren wurde mehrfach auf den langfristig wachsenden
Anteil der Finanzierungsausgaben an den Gesamtausgabern des Staates
hingewiesen (zuletzt durch Lehner, 1985, 8.77). In zunehmendem MaSe
tritt der Staat als "Bankier" auf (Mooslechner, 1981), der sich auf der
einen Seite beim privaten Sektor verschuldet, auf der anderen Seite
diesem gleichzeitig in betriichtlichem Umfang Finanzierungsmittel in Form

von Offentlicher Geldkapitalbildung und verschiedenen Transfers zufiihrt.

Die Finanzierungsfunktion des 8ffentlichen Sektors insgesamt findet in

folgenden Ausgabenkategorien ihren WNiederschlag {Mooslechner, 1981,
S.281Ff):

Schuldentilgung und Riicklagenbildung,
Forderungshildung im Sffentlichen Sekior:

+ Brwerb von Weripapieren,
. Brwerb von Beteiligungen,

. Dariechensgewdhrung,

Kapitaltransfers an dem privaten Sektor,

laufende Transfers an Unternehmen.

]

Die Entwicklung der Finanzierungsausgaben von 1970 bis 1984 bestitigt
die fritheren Untersuchungen, da8 23 sich bei ihnen um eine besonders
rasch wachsende Ausgabenkategorie handelt. Ihr Anteil an den gesamten
Ausgaben des &ffentlichen Sekiors stieg von 16,0% im Jahr 1970 auf 19,4%
1984, Ausschlaggebend war vor allem die starke Zunahme der laufenden
Pransfers an Untermehmen {17,8% durchachnittliches jihrliches Wachstum),
der Xapitaltransfers an den privaten Sektor (+13,9%2) und der Schulden-
tilgungen (+14,6%).




Auch auf der Ebene des Bundes - und sgwar sowohl ohne als auch ein-
schlieBlich Bundesfonds =~ zeigt sich im wesentlichen das gleiche Bild:
Die Finanzierungsausgaben stiegen mit durchschnittlich +14,7% jdhrlich
(bzw. +14,0% einschlieBlich Bundesfonds) deutlich rascher als die
Gesamtausgaben, sodaB inr Anteil vor 16,1% (19,08) im Jahr 1970 auf
25,7% (25,9%) 1984 stieg. Auch beim Bund trugen die laufenden Transfers
an Unternehmen (+16,7% bzw. +17,2% mit Fonds), die Kapitaltransfers an
Private (+15,8% bzw. +15,2%) sowie die Schuldentilgungen (+14,4% bzw.

+13,9%), zur raschen Expansion der Finanzierungsausgaben bei.

Welche quantitative Bedeutung man den Subventionen im Rahmen der Finan-
zierungsausgaben zuschreibt, hi#ngt auch in diesem Fall vom zugrunde-
liegenden Subventionsbegriff ab. Eine vollatindige Ubereinstimmung
zwischen den Subventionen laut Subventionsberiehi oder laut VGR auf der
sinen Seite wund den Komponenten der Finanzierungsausgaben auf der
anderen Seite 1d8% sich allerdings sus einer Reihe von Griinden nicht
hersiellensl ). Die Subventionen betrugen zuletzt rund ein Viertel der
Finanzierungsausgaben im Falle der Subventionaberichtsabgrenzung und
rund ein Drittel bei den VEGR-Subventionen. Die Subventionen, und zwar in
beiden hier verwendeten Abgrenzungen, sind in der Untersuchungsperiode
langsamer gewachsen als die Finanzierungsausgaben des Bundes insgesamt.
Dag ist ingofern etwas iiberraschend, als mit den Transfers gerade jene
Komponenten der Finanzierungsausgaben am raschesten expandierten, die
gich am meisten mit den Subventionen decken. Ba zeigt aich einmal mehr,
wie deutlich die Einschétzung der gtaatlichen Aktivitéten von den zur

Beurteilung herangezogenen Aggregaten abhéngt.

Bemerkenswert ist, daB die Geldkapitslbildung - also der Erwerb von
Beteiligungen und Wertpapieren sowie die Darlehensgewihrung - einen
geringeren und langsamer wachsenden Umfang erreicht als die Kapital-
tranafers und die laufenden Transfers, Dies spiegelt insbesondere die
Situation filr den Bund wider, wo die Geldkapitalbildung quantitativ nur
eine geringe Rolle spielt. (Bei den Li#ndern Iliegt hingegen im Zusgam-

menhang mit der Wohnbaufdrderung das Schwergewicht bei den Darlehen)52).



Die Stellung und die Wirkungen der Finanzierungsausgaben im Rahmen des
gesamiwirtschaftlichen Finanzierungsprozesses lassen sich - zum Teil
aufgrund des hohen Anteils der laufenden Transfers - praktisch kaum

beurteilen, und zwar aus mehreren Grinden:

a) Das durch die Transfers beeinfluBte Finanzierungs- und Investitions-
volumen ist nicht genau bekannt, ebensowenig die in den Fdrderungen

enthaltenen Subventionen.

b) In der Praxis ist es nicht miglich - selbst wenn die unter a) ange-
fithrten Informationen %tatsichlich vollstdndig vorligen -, die durch
die vielf#ltigen stastlichen Interventionen ausgeldsten Preis- und
Substitutionseffekie auf den Finsnzmdrkten hinreichend genau abzu-
gchitzen53).

¢} Und schlieBlich beeinflussen nicht alle Transfers unmittelbsr die
Finanzierungsentscheidungen des privaten Sekbtors. "Klassische", an
der Produktion oder am Konsum ansefzende Stlick~ oder Wertsubventionen
{wie Dbeispielswelse die Agrarpreisausgleiche) logsen in erster Linie
Preis~ und Mengenreaktionen bei den Outputs, Inputs und den Produk-
tionafaktoren aus, und erst im AnschluB daran ergeben sich (dynami—
sche) Konsequenzen beim Investitionsverhalten und auf den Finanzmiirk-

ten.

Umn dennoch zumindest die quantitative Bedeutung der staatlichen Finan-
zierungsausgaben im Rahmen des gesamtwirtschaftlichen Finanzierungs-
prozesses einigermaBen abschidtzen zu kUnnen, wurden einige einfache
Kennzahlen berschnet, und zwar aug statistischen Griinden fiir den &ffent-
lichen Sektor insgesamt. In Ubersicht 12 werden die ©ffentlichen
FPipanzierungssusgaben insgesamt und in Ubersicht 14 das Gffentlich
geftrderte (jihrliche) Finangzierungsvolumen der gesamten AuBSenfiran-
zierung der privaten Nichtbanken (vgl. dazu Mooalechner, 1984) gegen-
iibergestellt54). Im wesentlichen bestitigen bzw. verstérken die Be-

rechnungen das Ergebnis von Mcoslechner (1981), daB die staatlichen




cusuwigeuuTy uspusistpuodsolrioy I9p yLTTbpzgy (z - -Bunpirquaberyond
pun ushunbitl suyo (| - ‘usbunuyosxsg susbis ‘usjyoIsiaqnsbunieqss ‘SssSniuosdesbuUNUYIsY 0

‘AN T4 LBO'98 §:2 00 4 Lyo gl £98°61 £E6°C L6G - FB6lL
6762k yO9°ZL LPL°LE FEL"S1 QoL Ll 126°1 £p0° 1L z86l
6°¢8 [AT A 160°9¢ LZe“GlL 96%° L1 gsL-¢g 980" L 0861
£'es LBO"E9 6L5°6C 08L° 21 90L7 91 6ZS° L £ES°1 Lol
£iEL UATE 2 A Lyk°9C ZBZ°6 S6C° ki LGE"E LE0*Z 9L6t
8 AR L] 8LB6°OF FLEF Sl 9EE°L FEO°PL £6L°1 ig6°¢ FLEL
© 3 44 Zop"ee ZTE" L a56° ¥ ¥88°L cst’i 968 TiLol
@ L%S £56°¥1 £20°s 956°2Z 825°5 6b8 865 0L6L
t
{si033498
uajeatad {S°TTTW)
sop bunz uawyau (S°117W) {5"TTITH) (S TITH) (STTTTH)
—-27ZURUTJULSgNY -IDJUQ UER DIBATIJ UL gISMID
i9p % UT) (S TTTW) sIsIsuel) SISISURIY bunaypmab -sbunb qIsMI3
SURNG UM G spuajnery ~te3idey -susysaiieq ~Ti¥2389q ~Iatdediaapm

{z (9330M07FON})
{1LEI01)9g usUDTYiIualzg sop usgebsnesbuniatzueuTg

AL CLEECE



‘UBUYRUMTH USpualstpucdsaiioy Iap uayTbnzav (z - -bunpirqueberyony

pun usbunbiTl SuyQ (| - -uabunuysaxag susbio uajysisasqpusbunieqan ‘ssspryosqesbunuyosy
6'8BL €E09°FS E1bTLE L6l L Log¢ Z2eEs° 1 9t~ vB6L
F'RL Leg ey 9L9° 82 2L6°8 (430 Lge-1 06t <861
g’'zy 685" LE Le9°ie oL Ll S62°E SveE"l 99¢ oget
L'op §SL°0¢ 10781 951 °6 9" vET L 601~ 8L6t
9'LE 856° LT SE8°LL 086° 4 09Z°¢ £€0° ¢ o51- 9L61
1 o'zy P6t " 0L S6E" €1 OLS ¥ LER”L 6€6 £5 vLel
o A R4 889701 S1Z°9 669°¢C FOb A4 8y cilol
)
L're g8¥o°L veR ¥ Lrs 1 ZE6 0¢9 Sel OL6l
]
(sxoayag
usjeatad (S°TTTH)
sop buni usuryau {(S"TTTH) (S°TTTH) (S"TTTH} (S TTTH}
—3TZUBUT JUDYNY ~I93U UP B\ILATI UuE qasmio
I9p § uTg) (S°TITIW) giajsuriI], Siajsuels) bunayemsh ~sbunb gIismas
auung aumng apusajnerq ~fe3trdey -susysTxeq ~FiTeledg -iaordedjaom
{z (@1I19M0F 30N}

(1s103y9ssepung sop uagebsnesbuniayzueurg

Tl IuaTsasqp



Finanzierungsausgaben eine langfristig steigende Bedeutung in Relation
zum gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsvolumen haben: Die Finanzie-
rungsausgaben des Offentlichen 3ektors {netto) stiegen in Relation zur
AuBenfinanzierung von rund 50% Anfang der siebziger Jahre auf Uber 100%

Anfang der achtziger Jahre.

Das Verhdltnis zwischen der staatlich geftrderten Finanzierung (Geld-
kapitalbildung des Sffentlichen Sektors, subventionierte Kredite) wund
der AuBenfinanzierung der privaten Nichtbanken blieb im Untersuchungs-
zeitraum sllerdings, von konjunkturellenm Schwankungen abgesehen, eini-
germaBen konstant. Dies hat zwei Ursachen: Firderungen in Form einmali-
ger Zuschilsse, die sich nicht in den subventionierten Krediten nie-
derschlagen, expandierten rascher als Kreditkostenzuschilase {vgl. dazu
auch Szopo - Aiginger - Lehner, 1985, S.235ff), und in dem von der
Oesterreichischen Nabionalbank publizierten "subventionierten Krediten™
ist der Bereich "Exporiférderung" nicht erfaft, sodal8 dieses Aggregat
und sein Wachstum unterschétzt werden. (Umgekehrt wiirde eine vollsi#n-
dige Hinzurechnung der Haftungsiibernahmen im Rahmen der EBxportfdrderung
zu einer betrdchtliichen Uberschitzung flihren, da es bei einer Reihe von
Ausfuhrfirderungsinstrumenten zu Haftungsiibernahmen kommt, ohne dag sich
die AuBenfinenzierung der privaten Nichtbanken erhtht, und iiberdies ist
in den asusgewiesenen Haftungsiibermahmen eine Reihe von Doppelzihlungen
enthalten.)

Yon jenen Instrumenten, mit denen der Staat auf den privaten Finanzmirk-
ten interveniert, wuchsen die Haftungsiibernahmen am raschesten. Allein
das Haftungsobligoe des Bundes stieg von 43 Mrd.S im Jahr 1970 auf dber
490 Mrd.S 1984 und erreichte damit bereits einen hoheren Wert als die

Finanzschulden des Bundes.

Die Haftungsinangpruchnahmen waren bisher - gemessen am betrichtlichen
Obligo - eher gering (Ubersicht 16). Bei der Beurteilung dieser Zahlen
igt Jedochk 2zu beriicksichtigen, da8 die Haftungen, wie allgemein die

staatlichen Finanzierungsausgaben, 2in gehr heterogenes Instrumentarium



1970
1972
1974
1976
1978
1980
1982
1984

Ubersicht 14

Staatlich geffrderte Finanzierung

Geldkapital- Subventio- Summe
bildung des nierte
Offentlichen Kredite

Sektors

in Prozent der AuRenfinanzierung des Privaten Sektorsi)

25,24 11,91 37,15
20,05 8,96 29,01
37,55 11,03 48,58
25,21 11,46 36,67
26,18 24,71 50,90
23,64 25,67 49,31
35,25 14,25 49,50
32,08 2,46 34,54

Q: Oesterreichische Nationalbank; eigene Berechnungen. -
1) Siehe Mooslechner (1984).



1970
1972
1974
1976
1978
1980
1982

1984

UYbersicht 15

Haftungsiibernahmen des Bundes

(aushaftendes Volumen)

Ausfuhr= Ubrige

férderung

Mrd.S Mrd.S Mrd.S
19.210 24.086 43,296
25.316 29,735 55.051
38.570 35.778 74.348
89.162 51.448 140.610
153.402 65.971 219.373
191,269 67.141 258.410
308,929 91.686 400.615
373.648 116.479 490,127

Insgesamt

in % der
Finanzschulden

91,98
110,42
121,10
105,10
110,15

98,94
117,28

139,70

0: Bundesministerium flir Finanzen; eigene Berachnungen.



gind, Zum Teil werden die Haftungen nach dem Versicherungsprinzip
iibernommen (wie in der Ausfuhrforderung und wvon der FGG), zum Teil
handelt es sich um Haftungen fiir Unternehmen, die mit dem Staat ver-
flochten sind (Elektrizititswirtschaft, Versiaatlichte Unternehmungen,
StraBenbau-Sondergesellschaften, gonstige Unternehmungen mit Bundes-
beteiligung). Vom Zweck der Haftung hingt es ab, ob bzw. mit welcher
Wahrscheinlichkeit mit Haftungsinanspruchnahmen bzw. mnif einer Be-
anspruchung des Budgets zu rechnen iat: Bei Haftungsiibernshmen nach dem
Versicherungsprinzip, wo Haftuﬁgsinanspruchnahmen mit einer bestimmten
Wahrscheinlichkeit eintreten, hingen die budzetiren Konsequenzen von der
Geataltung der Versicherungaprimien (Haftungsentgelte) ab; bei Haf-
tungsiibernahmen fiir ausgegliederte Budgetbersiche (StraBenbau-Sonder-
gesellschaften) ist gzwar nicht direkt mit Haftungsinanspruchnahmen zu
rechnen, im Budget fallen allerdings Zahlungen zur Vermeidung von
Haftungsinanspruchnahmen an; und schlieBlich gibt es die umfangreichen
Haftungen fir die Elektrizitdtaswirtschaft, wo aufgrund der {in gewissem
MaBe iiber die Preise steuerbaren) Ertragskraft des Haftungsnehmers eine
Haftungsinangpruchnahme unwahrscheinlich d4st und bisher auch nicht
erfolgte55}).

6.2 Die Finanzierungsausgaben als wirtschaftspolitisches Instrument -

Vorteile und Prodleme

Mit den Finengzierungsausgaben steht dem Staat ein unter mehreren Ge-
sichtapunkten potentiell effizientes Instrumentarium zur Verfilgung (vgl"
insbesondere Mooslechner, 1981):

= Die Finenzierungsausgaben gelten als selektiver einsetzbar, ala dies
fiir andere wirtschaftspolitische Instrumente zutrifft, insbesondere im

Bereich der Wirtschaftsftrderung.

= Unter konjunkturpolitischen Gesichtspunkten lassen sich mit den
finanziellen Instrumenten des Staates mehr Wirtschaftssektoren an-

sprechen als mit direkter Sffentlicher Nachfrage.
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- Durch die Finanzierungsausgaben 1l#8%t sich unter Umstiinden eine gewisse

zinspolitische Abkoppelung vom Ausland erreichemn.

- Die Pinangzierungsausgaben der Offentlichen Hand +tragen insofern
{teilweise) zu einer "Verbesserung" der verfligharen Finanzierungs-
formen bei, als die staatlich angebotenen oder gestiitzten Finanzie-
rungemittel in einigen PFHllen eine lé#ngere Laufzeit und stabilere
Zinsstitze aufweisen alg Marktfinanzierungen ohne otaatliche Inter-

vention.

- SchlieBlich werden dadurch, daB &ffentliche Forderungen in der Regel
nur zussmmen mit einer Eigenleistung des Fdrderungsempféngers erfol-

gen, ihre Nachfrageimpulse verstirkt.

Diegen miglichen Vorteilen der ffentlichen Finanzierungsfunktion steht
allerdings eine Reihe von Problemen gegeniiber. Dabei geht es vor allem
um die Frage, ob die ztaatlichen Interventionen auf den dsterreichischen
Finanzmirkten nicht gewisse Strukturschwédchen dieser Mirkte noch ver-
atdrken. Ausschlaggebend daflir ist der Umstand, dad der grodte Teil der
staatlichen Férderungen auf den Finanzmirkten in Zusammenhang mit der
Premdfinanzierung des Fdrderungsempfingers in Form von Bankkrediten
erfolgt. Das hat vor allem zwei {voneinander nicht ganz unabhéngige)
Konsequenzen. Zum einen mag diese Orientierung des Forderungswesens
zugammen mit steuerlichen und anderen Faktoren szur schon vielfach
beklagten Schwiche der Osterreichiaschen Risikokapitalmirkte und dem
damit zusammenhingenden Riickgang der BEigenkapitalquote der Wirtschaft
beigetragen haben. Zum anderen verstirkt die umfangreiche Fdrderung der
Kreditfinanzierung das ohnehin bereits hohe Ausmal an Intermediabi~
sierung im ©Osterreichischen Pinangierungssysitem und die damit verbun-
denen Probleme (Riskenkumulierung im Kreditapparat, Unterentwicklung des

Rentenmarktes, Oligopolisierung der Finanzmirkte u.a.)56).

Auchk aus budgetpolitischer Sicht ist die Finanzierungsfunktion des

Staates nicht unproblematisch. Der Umstand, daB bei Kreditkostenzu-




schitssen und Haftungsiibernahmen in der Regel die Nachfrageeffekte und
ihre budgetéiren PFolgen zeitlich suseinanderfallen, hat flr die 0f-
fentlichen Haushalte vor allem zwei Konsequenzen. Erstens wird die
Aussagekraft der Budgets beeintrichtigt. Und zweitens tragen die ange-
filhrten Instrumente - obwohl es sich bei ihnen meigf um Ermessensaus-

gaben handelt - zur Starrheit des Budgets bei.



7. Indirekte (steuerliche) Subventionen

7.1 Der Einnahmenauafall durch indirekte Fdrderungen seit 1978

Indirekte Férderungen - durch Ausnahmen von der gllgemeinen Steuernorm
bewirkte Einnahmensusfédile - werden in der Literatur hiufig als "Steuer-
ausgaben® ("tax expenditurea") bezeichnet, um g0 ihre Lhnlichkeit mit
ausgabenwirksamen Subventionen zu betonen (0BCD, 1984). Sie sind aller-
dings statistisch noch viel schwieriger szu erfassen als Direktsubven-
tionen. Zu den Abgrenzungsfragen, die generell fiir Subventionserhebungen
ein Problem darastellen, kommt bei den Steuerbegiinstigungen hingu, daB
ihre Brfassung die Kenntnis einer tatstchlich nicht realisierten Gréfle -
dez hypothetischen Steueraufkoﬁmens, das sich ohne Ausnshme von der
Steuernorm ergibe - vorsussetzt. Bel empirischen Angaben iiber indirekfe
Subventionen handelt es sich daher in der Regel bloff um Schéizungen, die
auf der Basis bestimmier Annakmen aus Steuer- und anderen Statistiken
abgeleitet werden. Tn der Praxis sind, angesichts knapper zeitlicher und
personeller Resaourcen, nur sehr grobe Schiatzungen mdglich, und es gibt

auch eine Reihe won F#llen, in denen nicht einmal das mégliech ist.

Angeaichts dieser Schwierigkeiten iuberrascht es nicht, daB die indi-
rekten Forderungen 1im Subventionsbericht erst seit 1978, also seit
relativ kurzer Zeit erfalt werden - wenngleich hinzuzufiigen ist, dal nur
in 2zwei westlichen Indugiriestsaten - der Bundesrepublik Deutschland
(seit 1959) und den Vereinigten Staaten {(seit 1968) - frilher mit einer
gsystematischen Erfassung der Steuerbegiinstigungen begonnen wurde (OECD,
1984). Und ebenfalls nicht iberraschend ist angesichts der beschriebenen
Schwierigkeiten, daB8 die derzeit vertffentlichten Daten nur ein sehr
grobes Bild vom Umfang und der Bedeutung der Steuerbegiinstigungen
vermitteln konnen. Eine Verbesserung auf diesem Gebiet gehdrt aus
ateuer- und budgetpolitischen Grinden zu den dringlichsten Aufgaben der

Finanzverwaliung und der kiinftigen Subventionsforschung.
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Im Subventionsbericht werden rund 130 steuerrechiliche Bestimmungen
erfa8t, die al3 Ausnahme von der "genersllen™ Norm, also als Beglinati-
gung interpretiert werden kUnnen. Die meisten der ausgewiesenen Ausnah-
mebestimmungen sind im Einkommensteuerrecht zu finden, obwohl einige
eher soszialpolitisch motivierte Begiinatigungen des Binkommensteuerge-

setzes gar nicht beriicksichtigt werden.

Die (Gewdhrung von Steuervorteilen im Usterreichischen Steuerrecht

erfolgt durch ein vielfidltiges Imstrumentarium:

- Stsuerbefreiungen: Sie sind die am hd#ufigsten angewendete Form der
ateuerlichen Begiinstigung. Von den im Subventionmsbericht aufgelisteten
indirekten Subventionen sind mehr als 90% Sieuerbefreiungen in der
Form von Freibetriigen und unbeschriénkten Steuerbefreiungen. Selten
gind = und zwar sowohl im Subventionsbericht als im Steuerrecht

iiberhaupt ~ Steuerfreigrenzen.

~ ErmiBigte Steuersdize: Dieses Instrument wird zwar nur in wenigen
Fillen angewendet, unter dem Gesichtspunkt des verursachten Einnah-
menausfalls hat es jedoch ein beachtliches Gewicht (Begiinstigung der

sonstigen Bezlige).

-~ Bewertungs- und Bilansierungsregeln, die einen SteuernachlaB oder eine
Steuerstundung bewirken57)}: Diese Form der DBeglinstigung gpielt vor

allem in der sateuerlichen Investitionsftrderung eine groBe Rolle.

- Primienshnliche Beglinstigungen wie Steuererstatiungen und -gutschrif-
ten: Diese Instrumenie werden vor allem dann angewendet, wenn ein
Nachteil der anderen steuerlichen FPSrderungen - ihre Abh#ngigkeit von

der Steuerleistung des Subventionsempfingers - vermieden werden soll.

- Steuerabasetzhetrige, die allerdings nur im Binkommensteuerrecht von
Bedeutung sind: Sie sind jedoch eher als Bestandteil des "normalen”
Steunertarifs anzusehen und scheinen daher im Subventionabericht nicht

auf.,



Der durch die steuerlichen Sonderregelungen insgesamt verursachte
jéhrliche FEinnahmenentfall stieg nach den Schi#tzungen der Finanz-
verwvaltung von rund 65 Mrd.S im Jahr 1978 sguf rumd 95 Mrd.S im Jahr
1984, Da veon den Steuerbeginstigungen zu einem erheblichen Teil gemein-
achaftliche Bundesabgaben betroffen sind, ist der Einnahmenentfall des
Bundes geringer58). Er betrug 1978 etwa 36 Mrd.S und stieg bis 1984 auf
iiber 50 Mrd.S. Der iiberwiegende Teil der Porderungen - zwei Drittel und
mehr -~ entfiel auf die privaten Haushalte und private, nicht gewinn-
orientierte Institutionen, swischen 25% und 30% auf Unternehmen, die
nicht in der Land- oder Forstwiriechaft tdtig waven, und 3% bis 4% auf
land- und forstwirtschaftliche Unfernehmen. Allerdings 1ist bei den
Angaben iber die indirekten ®Fdrderungen gzu beriicksichtigen, dal im
Subventionsbericht nicht alle fUrderungsbedingten Einnahmenausfille
quantifiziert werden. Vor allem die Ausnahmebestimmungen fir den Unter-
nehmenssektor im Bereich der Gewerbe- und der Kdrperschaftsteuer, aber
auch Begiinstigungen nach dem Bewertungsgesetz und bei der Erbschaft-
steuer sind mangels Unterlagen dergeit nicht erfaBt. Der dadurch beding-
ten Unterschidtzung des TForderungsvolumens sieht allerdings umgekehrt
eine Uberschitzung entgegen, die dadurch zustande kommt, daB in einigen
Fdllen Steuerstundungen wie Steuernachlisse behandelt werden. Bekann-
tegtes Beispiel dafiir iat die vorzeitige Abschreibung, dersn Nettoeffekt
betréchilich geringer ist als der im Subventicnsbericht erfafte Einnah-
menausfall (vgl. Abschaitt 7.2); weitere, allerdings weniger ins Gewicht
fallende Beispiele 9ind die im Einkommensteunergesetz vorgesehenen

Teilwertabachreibungen fiir bestimmte Vermbgenswerte.

Obgleich die steuerlichen Subventionen unvellstéindig erfaft sind, 1ld8t
aich erkennen, daBl sie in der Fdrderungspolitik quantitativ ein relativ
hohes Gewicht haben. Der jdhrliche Einnahmenausfall durch sgteuerliche
Beglinstigungen %betrug - auf der Basis der Schétzungen im Subventions-
bericht - fast ein Drittel der Sffentlichen {Brutto-}Abgaben bzw.
zwigschen 26% und 30%, wenn man nur den Bundesanteil an den Abgzahen {und
natiirlich auch am geschitzien Einnahmenentfall) heranszieht.




1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984

tbersicht 17

Indirekte (steuerliche) Subventionen
Einnahmenausfall Einnahmenausfall
insgesamt Bund
Mill.s in % der Mill.s in % der
Sffentlichen Sffentiichen

Abgaben, Abgaben,

brutto netto

65.020 32,3 35.926 29,5
64,825 31,8 37.961 28,3
74.132 31,5 38.59%0 26,8
79.921 30,7 41.476 25,9
87.084 32,5 46,637 28,5
92.207 32,7 49,401 28,3
95,280 30,4 51.225 26,5

Q: Subventionsbericht; eigene Berechnungen.
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Allerdings sind auch die steuerlichen Fdrderungen - wie bereifs erwdhnt
- nur sehr ungenau zu bestimmen, mit der Xongsequens, da8 Vergleiche
zwischen direkiten und indirskten Forderungen mnit Vorsicht zu interpre-
tieren @ind. Das Hauptproblem ist die Bestimmung jener Steuernorm, von
der aus betrachtet Ausnahmen als Begiinstigung angesehen werden kGnmen.
Bereits Ruppe (1973, S.72) wies darauf hin, da8 Ausnahmen von der
Steuernorm aufgrund "immanenter Sachgssetzlichkeiten" keine Subventionen
darstellen. Es handelt saich also nur um scheinbare Ausnahmen, die
aigentlich als Bestandteil der Steuernorm aufzufassen seien. Diese
Abgrenzungsschwierigkeiten haben bisher eine Reihe von Lindern abge-
halten, die Daten der Siesuerbeglinatigungen {berhaupt systematisch =zu
erfassen {OECD, 1984, S.%2). Ein #hnliches Problem tritt iibrigens auch
bei jenen Ausnahmen von der Steuermorm auf, die aus Grinden der ein~
facheren Administrierbarkeit gewdhrt werden (Pauschalierungen). Auch sie
stellen eigentlich keine Forderungen dar, wenngleich in diesen Féllen
hiufig eine "Zweckverwechslung® (Ruppe, 1973, S.77) vorkommen diirfte.

ITm Subventionsbericht finden sich zahlreiche Beispiele flr Jteueraus-
nahmen, deren Fﬁrderungséharakter aufgrund dieser Faktoren strittig ist.
Bin of%t angefiihries Beispiel ist die vorzeitige Abachreibung. Gilt die
fibereinstimmung zwischen Skonomischer und steuerlicher Abschreibung als
Norm, dann gtellt die vorzeitige Abschreibung fir Anlagen {AfA) eine
Férderung dar, zieht man hingegen den EinfluB von Preissteigerungen in
Betracht, dann mag die vorzeitige AfA als Milderung der Scheingewinn-
problematik gelten59). Ein anderes Beispiel soind die Teilweriabschrei-
bunger von Beteiligungen und Darlehensforderungen an ausl&ndische
Gesellschaften (§ 6 2.7 Einkommensteuergesetz) sowie von Exzportfor-
derungen (§ 123 Einkommensteuergesetz), dies einerseits als Abweichung
von der Stenernorm gesehen werden konnen, andrerseits als normgerechte
Beriicksichtigung des besonderen Risikogehalts solcher Auslandsforderun-
gen. Bin weiteres Beispiel ist schlieBlich die Beginetigung der gonsti-
gen Beziige (§ 67 Einkommensteuergesgetz). Nach dem synthetischen Prinzip
des Baterreichischen Einkommensteuersystems handelt es sich dabei um

eine Beglinstigung des Einkonmens aus unselbstindiger THtigkeilt gegeniiber



anderen Einkunftsarten6C); umgekehrt wird diese Begilinstigung manchmal
als Ausgleich fiir die hei anderen Einkunfitsarten griSeren Moglichkeiten

der Steuergestaltung gesehen.

7.2 Zur Entwicklung der steuerlichen und der direkten

Investitionsférderung seit 1970

Direkte und indirekte Forderungen sind weitgehend austauschbar. Eine
Konstellation, in der einem "beglinatigungslosen" Steuersystem ein
ausgebautes System von Direktftérderungen gegeniiberateht, ist theoretisch
ebense denkbar wie umgekehrt eine staatliche Fdrderungspolitik, die sich
ausschliefilich auf das gieuerliche Instrumentarium gtiitzt. In der Praxis
finden sich - in Osterreich ebenso wie in allen anderen Industriestaaten
- beide Forderungsarten. Das héngt sicherlich unter anderem damit
gusammen, daf iiber die Vor- und Nachteile der beiden Firderungsvarianten
weder unter Okonomen noch unter Verwaltungswissenmschaftern Ubereinstim-
mung herrscht. Fast alle mdglichen Vorteile eines Firderungsinsirumen-
tariumg - Flexibilitdt, Transparenz, administrative Einfachheit, Wirk-
samkeit, Marktkonformitidt uw.a. - werden sowchl von dem Verfechiern von
Direktférderungen als auch von solchen steuerlicher Forderungen flir das
jeweils bevorzugte Instrument in Anspruch genommené])}. Die bisherige
Diskussion legt den SchluB nshe, daB es keine allgemeine Regel gibt, ob
direkte oder indirekte Fdrderungsinstrumente vorzuziehen sind, sonderm
daB dies von den Jjeweiligen Rahmenbedingungen wund Problemstellungen
2bhingt und damit von Fall zu Fall zu entscheiden ist (QECD, 1984,
8.15).

In Usterreich wurde in den siebziger und echtziger Jahren sowchl das
direkte als gsuch das steuerliche Forderungsinstrumentarium stark ausge-
baut. Es wurde nicht nur mehr geftrdert, sondern zum Teil auch mit neuen
Instrumenten und mit neuen Zielsetzungen. O0b dabei insgesamt eine
Verachiebung zwischen direkter und indirekier Forderung eingetreten ist,

188t sich aus den beschriebenen statistiachen Midngeln anhand der aggre-




gierten Daten des Subventionsberichts nicht beurteilen (zumal, wie
bereits erwdhnt, die steuerlichen Forderungen dort erst seit 1978 erfaft
werden). Giinstiger ist die Situation nur in einem, in der wirtschaftspo-
litischen Debatte allerdings sshr zentralen Bereich: in der Investi-
tionsffrderung. Sowohl die asteuerliche als auch die direkte Férderung
der privaten Investitionstdtigkeit wurde schon mehrfach untersucht,
soda die guantitative Entwicklung dieses Instrumentariums verh#linis-
miBig gut dokumentiert ist62).

Bine empirische Gegeniiberstellung von steuerlicher und direkter Investi-
tionsforderuns erfordert allerdings szunichat, daB =zus den jeweils
vorliegenden Prim#rstatistiken vergleichbare Fdrderungsaggregate be~-
rechnet bzw. = dies wird der Sachlage gerechier - geschidtzt werden. Der
folgende Vergleich stiitzt sich auf das durch das steuerliche bzw. durch
dags direkte Instrumentarium geftrderte Investitionsvolumen, auf die
diesenr Fdrderungen entsprechenden Barwerte sowlie auf die daraus resul-
tierenden Budgetbelastungen. Bei der Untersuchung der steusrlichen
Forderung werden weitgehend Berechmungen von Volk (1981) fortgefiihrt.
Ausgehend von der in der Eipkommen- und der Kérperschaftsteuerstatistik
erfaBten Beanspruchung der steuerlichen Férderungen (vgl. Ubersicht 19)
wurden die entsprechenden Investitionsvoiumen und - unter Beachtung der
in frilheren Perioden vorgezogenen vorzeitigen AfA - die budgetdren
Kosten berechnet63). Erginzend zu Volk (1981) wurden auBerdem auf Basis
der in den einzelnen Jahren geltenden SHtze der vorzeitigen Abschreibung
Forderungsbarwerte berechnet. Die entsprechenden Aggregaite fiir die
direkte Investitionafdrderung stammen aus Sszopo - Aiginger - Lehner
(1985, Xapitel 5).

Als Problem srweist sich der Umstand, daB sowohl die Fdrderungsbarwerte
als auch die Budgetkosten der Fdrderungen von der einkommensteuerlichen
Position der Forderungsnehmer abhingen, und zwar bei der steuerlichen
Porderung meist umgekehrt als bei der Direktfirderung: Barwert und
Kosten der steuerlichen Fidrderungen hingen positiv vom marginalen

Binkommensteuersatz des Empfingers ab, Barwert und Kosten der direkten



#bersicht 19

Inanspruchnahme steuerlicher Investitionsbegiinstigungen

1970 bis 1983

(Mill.8)

Vorzeitige Investitions- Investitions- Investitions-

Abschrei- freibetrag riicklage primie
1970 7.841 - 1.077 -
1971 9.318 o 1.285 -
1972 13.019 1.859 2.007 -
1973 1c.218 2.607 3.143 -
1974 15.367 2,599 3.78% -
1975 10.336 4,683 4,330 -
1978 13.285 5.026 4.470C -
1977 12,513 3.842 5.452 -
1978 10.264 5.097 5.383 -
1979 10.35%9 4.443 5.687 -
1980 10.688 5.118 6.098 -
1981 8.137 5.449 6.198 -
1982 1} 1) 1) 303
1983 1) 1} 1) 1.800

Q: Kitzmantel (1986). = 1} Daten noch nicht verfiigbar.



Férderungen hingegen in der Regel negativ. Investoren, die eine sfeuer-
liche Fdrderung beanspruchen, weisen daher wahrsckeinlich im Durch-
schnitt hohere Grenzsteuversitze auf als Investoren, die sich um direkte
Forderungen bemithenf4). Da aus diesem Grund nicht klar ist, welche
"Pirderungsniveaus” miteinander verglichen werden LkUnnen, scilte bloB
die gzeitliche Entwicklung dieser belden Aggregate (Barwerte, Budget-
belastung) betrachtet werden.

Aus den Schitzungen der gefbrderten Investitionen geht herver, daf die
stenerliche Inveatitionsférderung ein deutlich htheres Gewicht hat als
die direkten Férderungen. Der Anteil der steuerlich gefUrderten Investi-
tionen an den gesamten Bruttio=Anlageinvestitionen des privaten Sektors
schwankte von 1970 bis 1981 meist zwischen 29% und 34%, jener der direkt
goftrderten Investitionen nur zwischen 4% wund knapp 20%65). In den
siebziger Jahren hat sich allerdings die relative Bedeutung der beiden
Forderungsarten merklich verschoben. Der Anteil der steuerlich gefor-
derten Investitionen blieb anndhernd konastant, absolut und real ging er
gogar gegen Ende des Jahrzehnts zurfick. Dies zeigt auch die Entwicklung
der Barwerte, die mit jener der Investitionen eng verkmiipft d4st. Die
direkt gefdrderten Investitionen nahmen hingegen in den siebziger Jahren
ragch und nahezu ohne Unterbrechung zu und betrugen in den letzten
Jahren bereits rund die Hdlfte des indirekt geftrderten Investitions-

volumens. Ein dhnliches Bild zeigt der Verlauf der Férderungsbarwerte.

Noch deutlicher sind die Unterschiede, wenn man die durch die Firde-
rungen verursachten budgetdren TFolgen {Mehrausgaben, Mindereinnahmen)
heranzieht., Die Differenzen sind allerdings nicht nur auf den Verlauf
der Forderungen gzuriickzufiihren, sonderm auch darauf, daf der zeitliche
Zusammenhang zwischen Forderungavergabe und Budgetbelastung verschieden
ist, je nachdem, ob steuerlich oder direkt geférdert wird. Bei der
vorzeitigen Abschreibung, der nach wie vor wichtigsten Form der steuer-
lichen Férderung, kommt es zundchst iiber einen Eimnshmenausfall zu siner
Budgetbelastung, spdter jedoch ceteris paribus zu Steuermehreinnabmen

aufgrund der bereits vorweggenommenen Abschreibungen. Besonders deutlich
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Staatlich gef&rderte Investiticnen

Steuerlich gefdrdertes Direk: gefdrdertes
Investitionsvelumen Investitionsvolument)
Mrd.s in Prozent  Mrd.S in Prozent
der privaten der privaten
Brutto- Brutto-
Anlage- Anlage-
investitionen investitionen
1970 23,39 29,4 3,62 4,5
1971 28,08 29,3 5,73 6,0
1972 48,56 40,5 6,87 5,7
1973 41,11 32,0 6,07 4,7
1974 43,91 30,5 7,00 4,9
1975 41,38 28,4 11,58 8,2
1976 51,17 33,0 18,786 12,1
1977 52,94 30,1 11,21 6,4
1978 6C,24 34,1 23,42 13,3
1979 61,23 32,1 29,39 15,4
1980 65,27 30,7 38,85 18,3
1981 61,38 27,6 29,05 13,0
1982 2) 2) 26,22 11,9
1983 2) 2} 27,30 12,1

Q: Volk (1981); Szopo - Aiginger - Lehner (1985)}; Usterreichisches
Statistisches Zentralamt; eigene Berechnungen. - 1} Als gefdrdert
gemeldetes Investitionsvolumen vermindert um (angenommene) 20%
Doppelzihlungen. = 2) Daten f{iir Berechnungen noch nicht verfiig-
bar.
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Abbilduna 3
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Die Entwicklung der steuerlichen Investitionsfdrderung

1370 bis 1981

(Mxrd.S)
Inanspruch-= vorwag- Einnahmen- Fdrderungs-
nahme1) genommensa ausfalll) barwert3)
AfA 2)
1970 8,92 3,58 2,67 2,43
1871 10,60 3,81 3,40 2,92
1972 16,89 4,53 6,20 5,01
1973 15,97 5,22 5,38 4,62
1974 22,03 5,23 8,27 5,57
1975 19,37 5,40 6,99 5,09
1976 22,78 6,71 §,03 7,12
1977 21,81 9,64 6,08 7,62
1978 20,74 13,35 3,70 6,96
1872 20,42 12,95 3,77 6,83
1980 21,90 11,45 5,23 7.24
1981 19,78 9,66 5,086 6,75

Q: Volk (1981), eigene Berechnungen. =- 1) Inanspruchnahme der
vorzeitigen Abschreibung, der Investitionsricklage und des
Investitionsfreibetrages. - 2) Annahmen {iber die steuerliche
Nutzungsdauer bel Ausriistungen 10 Jahre, bei Bauten 33 Jahre. =
3) Annahme: Grenzsteuersatz = 50%.



1870
1971
1972
1873
1974
1975
1976
1877
1978
1979
1980
1881
1982
1983
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Die Entwicklung der direkten Investitionsfirderung

1970 bis 1983

Budgetausgaben Férderungsbarwerte

fliir direkte (Mrd.S)

Investitions-
férderung "brutto" Grenzsteuer-
(Mxd.S} satz = 50%
0,17 0,34 0,17
0,18 0,43 0,22
0,27 0,48 0,24
0,33 Cc,61 0,31
0,38 0,59 0,30
o, 41 0,%0 0,45
C,42 1,38 0,69
G,53 1,05 0,53
0,83 2,03 1,03
1,31 2,65 1,35
1,89 3,76 1,93
3,87 4,42 2,34
2,21 2,16 1,13
2,50 2,60 1,37

Q: Sz2opo - Aiginger - Lehner (1985), Kapitel 5.



zeigte sich dieser Bffekt in den Jahren 1978 und 1979, als aufgrund der
Michoeffekte” des Investitiomsbooms 1972 die durch die steuerliche
Pérderung verursachte Budgetbelastung bDetréchilich geringer war als die
Barwerte der beanspruchten Fsrderungen. Bei der direkten Fdrderung, die
meist in Form von Zinsensuschiissen erfolgt, ist dagegen der zeitliche
Zussmmenhang swischen Forderungsvergabe und den daraus resultierenden
budgetiren Folgen umgekehrt: Eine Ausweltung der Forderungen wirkt sich

erat mi% einigen Jahren Verzigerung im Budget voll aus.



8. Internaticnale Aspekte der Subventionmspolitik

8.1 Internationaler Subventionsvergleich

Ein hi#ufiges Argument zur Rechtfertigung staatlicher TForderungen - vor
allem von seiten des Fdrderungsempfingers ~ ist der Umstand, da3 aus dem
gleichen AnlaB auch im Ausland subventioniert wird. Es ist nsheliegend,
daB im AnachluB an diese Argumentation immer wieder dis Frage gestellt
wird, in welchem AusmaB und fiir welche Zwecke nun tatsichlich in den
einzelnen Léndern staatlich gefUrdert wird. Leider 148t gich diese
wichtige Frage derzeit nicht befriedigend beantworten. Internationale
Subventionsvergleiche scheiterten bisher daran, da8 die fiir eine brauch-
bare empirische Erfassung der Subventionen erforderlichen Detailkennt-
nisse der Fdrderungspraktiken und der wirtschaftaspolitischen Rahmen-
bedingungen der jeweiligen Lénder auf internationaler Ebene praktisch
kaum vorliegen. Selbst innerhalb der OECD, die diese Voraussetzungen
noch am ehesten erflillt, ist ein solcher internationaler Subventions-

vergleich bisher nicht erfolgt.

Das einzige rasch verfigbare Datenmateriasl fir einen internationalen
Subventionsvergleich, das derzeit vorliegt, liefert die Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnung. Es muB jedoch in Erinnerung gerufen werden, daB
die VGR ein sehr unvollstindiges Bild der staatlichen Férderungspolitik
bietet. Sie erfal% nur laufende Tranafers an Unternehmen als Subven-
tionen; andere wichtige Férderungsinstrumente wie Vermbgensiibertragun-
gen, Steuerbeglinstigungen, verbilligte Darlehen und Haftungsiibernahmen
bleiben unberiicksichtigt. Dadurch werden Jjedoch zwischenstaatliche
Vergleiche unter Umstinden betrichtlich verzerrt, wie etwa Stille (1985)
mit geiner Untersuchung der Subventionen in der Bundesrepublik Deutsch-
land und den USA =zeigen Xonntef6). Aus diesen Griinden sollten daher
die in Ubersicht 23 enthaltenen Subventionaverzleiche - sie beziehen
sich Jeweils auf die Subventionen des gesamten &ffentlichen Selkktors -

nur mit Vorsicht interpretisrt werden.




sus Ubersiecht 23 geht hervor, dad im Hinblick auf die quantitative
Bedeutung der laufenden 5ffentlichen Transfers an den Unternehmensektor
zwischen den einzelnen Lindern zum Teil betrichtliche Unterachiede
beatehen. So war die gesamtwirtschaftliche Subventionsguote {Subven-
tionen bezogen auf das BIP) in Norwegen, wo sie den hichaten Wert er-
reichte, mehr als zehnmal s¢ hoch wie in den USA, wo dieses Firderungs-
instrument offensichtlich nur eine geringe Rolle spielt. In den meisien
der erfaften Linder schwankten die Subventionen zwischen 1 1/2% und 3%
des BIP., Usterreich bewegte sich sowohl mit seiner Subventionsquote als
auch mit dem Anteil der Subventionen an den gesamben Ausgaben des
6ffentlichen Sektors im oberen Drittel der entwickelten Industriestaa-
ten. Die Abweichungen szwischen den Subventionsquoten der einzelnen
lLinder beruhen zu einem geringeren Teil auf verschieden hohen Staatsquo-
ten, Uberwiegend jedoch auf der unterschiedlichen Bedeutung der staat-
lichen Fdrderungen innerhalb der gesamten Ausgaben des OSffentlichen
Sektors. Ein solcher Subventionsvergleich allein 183+ allerdings noch
keine makrobkonomischen Schliisse, etwa iber die internationale Wett-
bewerbsfihigkeit der einzelnen Okonomien, zu. Ein entsprechendes Urteil
miBte aueh andere, mum Teil wichtigere Fakitoren (Steuersysiem, Fak-
torkosten, Standortbedingungen, Marktstrukiuren, auBenwirtschaftliche

Restriktionen u.a.) berficksichtigen.

AufschluBreicher als internatiomale Vergleiche der {relativen) Subven-
tionspiveaus ist die Betrachtung ihrer geitlichen Entwicklung. Anhend
der mittelfristigen Verdnderungen der Subventionsquoten zeigt sich fol-
gendes Bild (Ubersicht 24): Sowohl von 1970 bis Mitte der siebziger Jah-
re als such in der zweiten HHlfte dieses Jahrzehnts stiegen die Subven-
tionen in den meisten Lindern merklich rascher als die Gesamtwirtschaft;
ungefihr Anfang der achtziger Jahre setzte jedoch eine Umkehr ein, und
in der Periocde 1980 bis 1982 waren bereits die Liénder mit sinkenden Sub-
ventionaquoten, wenn auch nur knapp, in der {lberzahl. In dieser Entwick-
lung kommt die achon vielfach festgestellte Inderung zwischen der wirt-
aschaftspolitischen Reasktion auf die Wirtschaftskrise im Gefolge dea
ersten BErddlpreisschocks und der Reaktion nach dem zweiten Schock zum

Ausdruck.
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Internationaler Subventionsvergleteh *}

Finanzhilfen des Staates (Gebietskirperschafien und Sozialversicherung)
= in v. H. des Brutivinlandsprodults ) -

Staaten 1976 1973 1978 wn 1913 1979 1980 1981 1982
Balgien ................| 13 i2 14 14 15 11 14 1.7 18
Bundesrepublik
Deutschiand .. ......... 17 20 0 6 23 22 20 18 1.8
Dinemark . 28 28 29 32 32 22 32 31 32
Frankreich .. . 20 20 21 22 0 20 19 21 22
Grofibritannien . ... .. 17 3.5 28 23 22 23 24 23 20
Ttalien ... ... . ......f 13 22 22 23 25 25 23 25 23
Japan .. . .. N R ¥ 13 13 1.3 13 13 15 15 14
Kanada .. ..............| 09 23 | & 18 15 13 24 24 21
Niederlande .. ... ..... 13 18 24 29 22 25 25 24 25
Norwegen . .. v B 83 6.8 T4 71 10 1.0 87 8.5
Usterpeich . ... ..o 17 30 29 29 32 29 30 10 19
Schweden ... ... .. .....| 18 31 35 43 42 43 43 47 50
Schweiz ... ....... ... .| 08 12 13 14 14 14 13 12 13
Usa . ........ . ... .| 0B 23 03 04 [E hE 04 04 0.5
h im Vergleich zu den

] Da.s Zahlenmaterial beruht suf Daten der OECD Gber Vaolkswirtschaftliche Gesam?
h gen im 9. Sub ionsbericht {Ubersicht 20} ergeben sich z. T Unterschieds au.fgrund gednderter Zahlen in

den Unterlagen (OECD Natanal Actounts 13831980, Editon 1952 und OECD National A 1970==}$82. Editi
1984).

) DECD National Acesunts 1870==1932, Vol I Detailed Tables, Lind belten {EX
nen an Unternebmen einschlieflich #ffentliche Unternehmenj.

Tmi, i ler Sub 3 l!l_.)

Finanzhillen des Staates (Gebietskrperschalten und Sozialversicherung)
— in v, H. der Staatsausgaben 1) —

Staaten 1970 1873 1976 1w 1978 1978 1930 1681 1983

Belgien ............... .| 38 7 31 31 32 3.5 28 30 p )
Bundesrepublik

Deutschland ... 45 40 0 42 48 45 42 38 s

Diénemark .. .11 51 81 54 a5 LX) 58 31 52

Frankreich . . 30 45 43 49 44 44 41 12 42

Grodbritannien ] 43 75 40 52 51 53 52 49 42
43 51 51 34 53 36 31 9 53

Italien

Japan 5.8 38 48 48 44 +3 47 43 42
Kanade . . 24 57 44 39 3.7 45 5.9 58 44
deerlande 8 3.0 38 37 8 42 41 38 31
Norwegen .. .. 125 134 140 147 147 138 144 137 134
Ostarreich 435 89 8.4 8.5 85 82 L1 ] 83 54

Schweden .. ..............] 38 61 T4 70 ;% 89 89 71 13
Schweiz ... .. 33 38 8 &) 42 41 40 36 3@
USA ... ... 15 4] 10 12 13 12 12 12 13

*} Du Zlhlanmntarhl bcru.hl lu! Daun der OECD iiber Volkswirtschaftliche & B gen. Im Vergleich 2y den
im 8. 5 {Ubersicht 21) ergeben sich 2 T, Unterschiede sufgrund geinderier Zahlen

{OECD National Atcounts 1963—1980, Edidon 1982, und OECD Nationai Accounts mo——mu. Edition 1854).
1) QECD National Amaunu 1970—1082. Vol 11 Detailed Tables, Lind bailen (Einzelp Subsidies” = Subventio-
nen ao Unt inschliedlich &Hentliche Unterneh Einzeip ototal gov sutlays® = Gesamt-

ausgaben = laufende Ausgaben und Kapitalausgaben).

Q: Bundesministerium der Finanzen (1985), §. 20.
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veriinderung der Subventionsgquoteni)

1970/75 1975/80 1980/82

Belgien - 4 +
pundesrepublik Deutschland + = -
Danemark = + =
Frankreich = - "
Grofbritannien + - -
Italien + + "
Japan + = -
Kanada + + -
Niederlande + + =
Norwegen 4 + -
Usterreich + = -
Schweden + + +
Schweiz + + -
USA - - +
"Saldo™2) 8 7 -1

1y Ein Anstieg der Subventionsquote zwischen den Vergleichs-
jahr?n ist durch ein "+" gekennzeichnet, ein Riickgang durch
ein "=".,

2) Anzahl der "+" abziiglich Anzahl der "-".



Die Problematik internationaler Subventionsvergleiche szeigt sich nicht
nur auf der Bbene der VGR. Auch eine Gegeniiberstellung der Subventionen
in Osterreich und in der Bundesrepublik Deutschland anhand der fiir beide
Linder vorliegenden Subventionsberichte ist nur beschrinkt auszagekrif-
tig, obwohl die Subventionen in beiden Berichten nach sgehr &hnlichen
Gegsichtopunkten erfalt wurden. Die Direkiftrderungen bezogen auf die
Staatsausgaben lagen, nach den publizierten Daten, in der Bundesrepublik
Deutschland iiber jenen in Usterreich. In Deutschland hatte diese Quote
allerdings einen sinkenden Trend, soda8 dis Differenz szwischen beiden
Lindern 1984 <fast verachwunden war. Dieser Vergleich ist jedoeh durch
Erfassungsunterschiede Ybeeintréchtigt, wie sich an zwei 3Beispielen
zeigen 1HBt: Die Fdrderung des sozialen Wohnbaus, die in Usterreich
aufgrund der institutionellen Abwicklung nicht in den Subventionen
aufgcheint, 2z8hlt in der Bundesrepublik Deutschland unter den Direkt-
férderungen zu den grtBien Einzelposten. Und Ybei den Agrarsubventionen
kommt es zu Abweichungen, well in Deutachland einerseits Positionen
enthalten eind (z.B. 3Zuschiisse an die landwirtschafiliche Unfall-
vergicherung), die im U&sterreichischen Subventionsbericht nicht auf-
scheinen, andererseits aber in Deutachland ein Teil der Agrarsubven-
tionen auf supra-nationaler Ebene durch die EG erfolgt und im Subven-
tionsbericht de facto nicht enthalten ist. ZXhnlich undurchsichtig ist
die Situation bei den Steuerbegiinstigungen. Nach den Subventions-
berichten sind sie - gemessen an den %ffentlichen Abgaben - in Oster-
reich mit 25% bis 30% betrichtlich hther als in der Bundesrepublik
Deutschland67). In Deutschland werden jedoch seit dem Sechsten Subven-
tionsbericht etliche Steuerbegiinatigungen, die als Tarifbestandteile
geashen werden oder gozialpolitischer Natur eind, zum Unterschied von
Osterreich nicht mehr zu den Subventionen gez3hli68). Dariiber hinaus
besteht ein gravierender Unterschied %bvei der Erfassung der steuerlichen
Behandlunz Ybetrieblicher Investitionen. In Deutschland gibt es eine
degressive Abschreidbung, die als tkonomisch gerechtfertigt wund daher
nicht als Forderungen gesechen wird; dag in Osterreich bestchende Syatem
der vorzeitigen Abachreibung gilt demgegeniiber als Fdrderung und wird

auch im Subventionsbericht als solche erfaBt, noch dazu brutto, wie in




Abschritt 7 ausgefiihrt wurde. Um einen Vergleich der Steuerbeginstigun-
gen otwas ginnvoller zu gestalten, wurden daher die im dsterreichischen
Subventionsbericht ausgewiesenen Einnahmenausfille aufgrund indirekter
Forderungen um die Beginstigung der sonstigen Bezlige sowie um die
steuerliche Investitionsheglinstigung verringert. Aber selbst nach einer
gsolchen Korrektur spielen im Ssterreichischen Steuwersystem beginstigende

Ausnahmen eine deutlich gréBere Rolle.

8,2 Subventionsbegrenzung und Subventionsabbau auf nationaler

und internationaler Ebene

8.2.1 MaBnahmen auf nationsler Ebene

Die betridchtliche Zunahme der Subventionen im Laufe der siebziger Jahre
hatte zur Folge, daB in vielen Lindern Bestrebungen einaetzten oder
zumindest diskutiert wurden, dieser ZExpansion entgegenzuwirken oder
sogar einen Subventionsabbau zu erreichen. husschlaggebend dafir waren
Komsolidierungsbemiihungen in der Budgetpolitik, Zweifel an der Okonomi-
schen Effizienz des staatlichen Fdrderungsinstrumentariums sowie ord-

mingspolitische Gesichtspunkte.

Versuche, der Subventionsdynamik entgegenzuwirken, exweisen sich jedoch
in der Praxis als sehr schwierig. Dies diirfte im wesentlichen auf -~ fiir
entwickelte demokratische Gesellschaften charakteristische - polit-tko-
nomische Mechanismen wund blirokratische Einfliisse zuriickzufiihren sein,
die bewirken, daB Politiker und staatliche Organisationen dazu tendie~
ren, wirtschaftspolitische Aktivitdten (Férderungen, Regulierungen)
zugunsten einer Vielgahl organisisrter Interessensgruppen zu gsetzené9).
Aus diesen Oriinden wurde in den vergangenen Jahren eine Reihe von
Mafnsghmen, meist institutioneller Natur, vorgeschlagen, nit dem Ziel
einen weiteren Anstieg der Subventiomen zu verhindern bzw. den Abbau von

Subventionen zu erleichtern.



Abbildung 4

SUNDESSUBVENTIONEN LAUT SUBVENTIONSBERICHT
IN CESTERREICH UND IN DER
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

~— direkte Subventionen/Ausgaben (Bund) In fsterceich
------ direkte Subventionen/Ausgaben (Bund) in der BR
~.~. indirekte Subventionen/Abgaben ﬁaund; in Osterreich
— .~ indirekte Subventionen/Abgaben (Sund) in der BRD
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Zu den wenigen Vorschligen dieser Art, die bereits in der Prazis ange-
wendet werden, 2z3hlt der Vorschlag eines linearen Subventionsabbaus
- manchmal salopp auch als "Rasenmdhermethode™ bezeichnet (Fuest, 1985,
3. 29) -, bei dem alle Férderungen um den gleichen Prozentsatz gekiirzi
werden. Eine derartige Strategie der Subventienskiirzung wird seit Anfang
der achtziger Jahren in der Schweiz verfolgt, wobei sich jedoch zeigte,
dal Brfolge bei der Kirzung "alter" Subventionen durch szusédizliche
neue Férderungen kompensiert wurden70) Der Vorschlag einer linearen
Subventionsklirzung beruht auf der Uberlegung, "daB aufgrund der relativ
gleichmiifigen Belastung aller Subventionsempfinger eine Opfersymmetrie
entateht, die wiederum den Widerstand der Betroffenen verringern wird"™
{Fuest, 1985, 85.29). Gegen diese Erwartung und damit gegen ein solches
Vorgehen sprechen allerdings drei Argumenie. Erstens +rifft nicht zu,
daB sich die Folgen einer linearen Firderungskiirzung auch nur einiger~
mafen "symmetrisch®, also gleichmifig, auf die Sektoren verteilen. Im
Gegenteil: Subventionen sind in der Regel, in faterreich ebenso wie in
den meisten anderen Staaten, auf wenige Wirtschaftssektoren konzentriert
und haben daher in diesen Sektoren (meist Landwirtschaft, Verkehr,
Grundstoffindustrien, Werften, u.a.), etwa gemessen an deren Wertschip-
fung, eine groBe Bedeutung. Bine gleichmiBige Xiirzung der Subventionen
trifft somit die einzelnen Sektoren in sehr unterschiedlichem Ausmaf.
Zweitens: Der Umstand, dafB meist nebeneinander eine Vielfalt von Forde-
rungsinatrumenten besteht, deren Forderungséquivalen’ sich oft gar nicht
genau bestimmen 188%, macht in der Praxis eins gleichmifige Firderungs-
Xirzung nahezu unmdglich. Als besonderes Problem erweisen sich dabei die
Steuerbegiinstigungen, auf die sich der lineare Kiirzungsansatz praktisch
nicht {bertragen 188t (vgl. z.B. Speich, 1984). Und schlieB8lich drittens
158t sich gegen eine lineare Klirzung einwenden, daf dabei wirtschaftspo~

litische Priorititen unberiicksichtigt bleiben.

Bin anderes, allerdings eher zur Begrenzung als zum Adbau von Firderun~
gen geeignetes Instrument Iist die "Subventionsdeckelung", bei der das
Gesamntsubventionsvolumen sowie unter Umstinden die Zakl der Subventionen

"eingefroren" werden. In diese Richtung ging eine Empfehlung des Deut-
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schen Bundeatags im Jahre 1984, die allerdings nur beschrinkt srfolg-
reich war (vgl. dazu Albrech:t - Thorméhlen, 1985, 5.95ff). Das Kongept
der "Subventionsdeckelung" beruht auf folgender Tdee: Brichte die
Gewdhrung einer neuen Subvention eine Kiirzung oder Abschaffung bestshen-
der Subventionen, wiirde der Begriindungszwang fiir den Subventionsgeber
steigen, da dieser aufgrund des Widerstands bisheriger Subventionsemp~
finger gezwungen wire, tatsdchlich zwischen FOrderungsaltermativen szu
wahlen (CGerken - Jlittemeier - Schatz - Schmidt, 1985, 5.51-52). Die
Problematik dieses Ansatzes besteht, &hnlich wie beim linearen Abbau,
darin, daB er guf einige Instrumente, insbesondere auf steuerliche

Fgrderungen, schwer anzuwenden ist.

Bin in der Literatur sehr hidufig anzutreffender Voraschlag verlangt die
weiteatgehende Etablierung des "Sunset-Prinzips", demzufolge Subven-
tionen und Forderungsaktionen nur befristet und nur nach der BEvaluierung
bei Bedarf neuerlich gewidhrt werden diirfen. Wenngleich die Wirkung einer
solchen MaBnshme nicht lberschéitzt werden darf - es 1d8%t sich nicht
ausschlieBen, daf Befristungen, Evaluierungen und Verlingerungen von
Subventionen in der Prazis zu Formalaktern werden -, steigt zumindest die
Wahrscheinlichkeit, daB Forderungen von Zeit zu Zeit einer Diskussion
unterzogen werden, unter Umstdnden mit der Komsequenz ihrer Abschaffung

oder wenigstens ihrer Verbesserung.

Schon oft wurde die Einrichtung eines eigenen Gremiums angeregt, dessen
Aufgabe die Uberpriifung der Subventiomspolitik und die Uberwachung des
Firderungsabbaus wire. Die vorgeschlagene Form diesea "Subventionsbei-
rates®, etwa, ob er als parlamentarisches Komitee, als Kommission
méglichst unabh#ngiger Sachverstindiger oder in Form einer neu zu
schaffenden Kompetenz des Rechnungshofes kongipiert wird, ist aufgrund
der jeweiligen institutionellen Rahmenbedingungen von Land 2zu Land
verachieden71). In jedem Fall bestiinde jedoch bei der Errichtung einer
derartigen Ianstitution das Problem, sie einerseits mit genligend Kompe-
tenzen zu versehen, sodaf tats&chlich ein EinfluB suf die Subventionstd-

tigkeit erwartet werden kann, andererseits aber dabei die konstitu-
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tionelle Funktion und Verantwortung des Parlaments wund der Regierung
nicht zu beeintrdchtigen. Es gibt allerdings auch Skepsis gegeniiber der
Effigienz einer solchen Einrichtung, denn das Problem des Subventiona-
abbsus besteht nicht darin "... Vorschlige fiir sinen Abbau 2u erar-
beiten, sondern darin, daf sie unter gegebenen Unmsténden auch politisch
realisierbar sein miissen" (Albrecht - Thorm#hlen, 1985, S.100).

Schlie8lich wird vielfach auch eine zunehmende Verrechtlichung des
Férderungswesens als Mittel gesehen, seine weitere Ausweltung zu unter=-
binden. BEs wird dabei an die rechtliche Verankerung von Subventions-
grupdsitzen gedacht, deren Adressaten Fdrderungstriiger und -empfinger
sind, die Fdrderungsvergabe, -verwendung und ~kontrolle soll dadurch
verschirften rechtlichen Anforderungen unterworfen und damit unter
Umstinden die Beanspruchung des Firderungsinstrumentariums erschwert

werden72).

8.2.2 Subventionshegrenzung asuf internationaler Ebene

Subventionen sind auch ein EBrsatz fiir Z81le und andere nicht-tarifari-
sche Handelshemmnisse. Wie diese sind Subventionen geeignet, inl&ndische
Wirtschaftssektoren gegeniiber ausléindischer Konkurrenz zu schiitzen. Es
fiberrascht daher nicht, daB im Rahkmen der Ordnung der internationalen
Handelgbezichungen bzw. im Zuge des westeurop@ischen Integrationsprozes-
ses immer wieder versucht wurde, die Subventionaproblemetilk =zZu regeln
(Sucharipa, 1973, Senti, 1983). Vor allem seit Ende der siebziger Jahre
- als Reaktion auf den in allen Industriestaaten feststellbaren Anstieg
der Forderungen, insbesondere solcher fiir eine Reihe strukturschwacher
Branchen (Schiffahrt, Stahl, Textil, Bekleidung) -~ wurden diese Bemii-
hungen intensiviert und die daraus resultierenden Ubereinkommen um eine
Spur verbindlicher. Vor allem der AbschluB des GATT-"Subventionskodex™
im Jahre 1979 ist - trotz aller noch offenen Fragen {Senti, 1983, S.35)

- als Durchbruch zu werten73).



- 105 -

In gewisser Hinsicht konnen internationale Mafnshmen zur Subventions-
begrenzung als Ergdngung zu den Bemithungen auf nationaler FTbens ange-
sehen werden. Adlung (1985/86, $.265), erwartet, daB "das Ubertragen von
Kompetenzen auf Entscheidungsebenen, die weiter von der ‘Subventions-
front’ entfernt aind, ... wie ein Schutzschirm gegen TForderungen der

nationalen Lobby" wirkt.

Fir die westeuropdischen Staaten, und damit auch fiir Jsterreich, sind im
Hinblick auf die Subventionsgewdhrung vor allem folgende internationalen
Institutionen bzw. die ihnen zugrundeliegenden Vertrige von Bedeutung:
das GATT, insbesondere der bereits erwdhnte "Subventionskodex", die
OECD, die EG und die EFTA. Keines der entsprechenden Abkommen enth#lt
allerdings ein generelles Subventionsverbot. Im wesentlichen betreffen
die Subventionsregelungen auf internationaler Ebene Jjene Subventicnen,
die unmittelbar zu Wettbewerbsverzerrungen im AuBenhandel filhren, damit
die wirtschaftlichen Interessen der anderen unterzeichnenden Staaten
beeintridchtigen und den Integrationsprozel unterlaufen. Primdres Ziel
ist es, dintermationale "Subventionswettliufe" zu verhindern, bei demen
aich Subventionen und Vergeltungsaubventionen (oder andere handelspo-
litische VergeltungsmaSnahmen) wechselseitig "aufschaukeln". Die ent-
gprachenden Bedingungen regeln daher meist nicht nur, unter welchen
Bedingungen Subventionen erlaubt bzw. nicht erlaubt sind, sondern auch

in welcher Form GegenmaBnahmen getroffen werden diirfen.

Die Versuche internationaler Subventionsbegrenzungen stehen allerdings
vor einem grundsdtzlichen Dilemma. Da allgemeine Subventionsverbote
politisch nicht durchsetzbar und vermutlich aus praktischen Griinden auch
nicht administrierbar sind, und da auBerdem auch bei den prinzipiell
verbotenen Subventionen in der Regel Ausnshmen, meist im Agrar- wund
Grundstoffbereich, geatattet werden, wirken die bestehenden Subventions-
regelungen nicht sehr restriktiv. Derzeit erregen Subventionen wumso
weniger AnstoB, vor allem im Rahmen des GATT, je "auBenhandelsfernert

aie sind. Umgekshrt gibt es aufgrund der Destehenden Regelungen keine
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Gewdhr dafiir, daB selbst "erlaubte" Subventionen nicht als Gefdhrdung
ausléndiacher Interessen angesehen wund daher beanstandet bzw. mnit

VergeltungsmaBnahmen heantwortet werden.
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9. Zusammenfassung und SchluBfolgerung

Subventionen sind ein schwer zu faassender Untersuchungsgegenstand. Diese
bereite in der Einleitung zur vorliegenden Studie getroffene Festatel-
lung hat sich im Zuge der Untersuchung bestdtigt. Vor allem die susfiihr-
lich ‘beschriebenen Abgrenzungsfragen (vgl. Abschnitte 2 und 3) und die
damit verbundenen Datenprobleme behindern eine fundierte empirische
Analyse der Subventionen. Eine Beurteilung der Subventionspolitik héngt
daher in der Regel davon ab, ob man die Subventionen laut Subventiong-
bericht oder jene laut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung heranzisht,
0b man neben direkten auch indirekte Firderungen einbezieht, ob man die
Finanzierungsfunktion des Staates im Auge hat und ob man Haftungsiiber-
nahmen ebenfalls beriicksichtigt.

Es gibt Angzeichen dafiir, daB8 die staatlichen Forderungen im Unter-
suchungszeitraum an Bedeutung gewonnen haben. Gerade im Subventions-
bericht, also Jener Publikation, die dem Parlament und einer breiteren
(ffentlichkeit als Informationsquelle iber die Subventionspolitik des
Bundes dient, wird dies allerdings am wenigsten deutlich. Die direkten
Forderungen laut Subventionsbericht stiegen in den Jahren von 1970 bia
1984 von nicht ganz 6 Mrd.3 asuf 21,6 Mrd.S. Sie wuchsen dsmit mit einer
durchschnittlichen jihrlichen Zuwachsrate von 10% langsamer als die
Staatsausgaben - und zwar selbst dann, wenn man diese um den Pinanz-
schuldenaufwand bereinigt = und kaum rascher als die Gesamtwirtschaft.
Die aus Forderungen und BIP gebildete Quote blieb annzhernd konstant bei

11/28.

Viel dynamischer entwickelien sich hingegen die Subventionen des Bundes
laut VYGR. Sie wuchsen mit einer durchschnittlichen Jahresrate von mehr
als 13% (bzw. von 12% einschlieBlich Bundesfonds), bezogen auf das BIP
nahmen sie euf 2 1/2% zu. Ausschlaggebend fir die unterschiedliche
Entwicklung der beiden Subventionsaggregate waren vor allem die nur in

der VGR als Subventionen erfaBten betriebswirtschaftlichen Transferas an
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die Bundesbetriebe. Noch rascher als die Subventionen laut Volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnung nahmen die staastlichen Finanzierungsausgaben
insgesant {Beteiligungs-~ und Wertpapiererwerb, Darlehensgewihrung,
Kapitaltransfers an Private, laufende Transfers an Unternehmen) zu.
Allein die Finanzierungsausgaben des Bundeasektors erreichten in den
meisten der untersuchten Jahre 40% und mehr der gesamten AuBenfinan-
zierung des privaten Sektors. {Allerdings sind in den Finanzierungsaus-
gaben auch einige Ausgaben enthalten, die selbst bei einer sehr weiten

Abgrenzung der Subventionen diesen nicht zuzurechnen sind.)

Bei allen TForderungsaggregaten wurden allerdings die lingerfristigen
Tendenzen von betrédchtlichen kurzfristigen Schwankungen iiberlagert.
Sowohl die Subventionen laut Subventionsbericht als auch jene laut VGR
atiegen zwischen 1972 und 1975 sowie Anfang der achtziger Jahre krdftig.
Dazwischen hatten sie eine Phase langsameren Wachstums, Es darf jedoch
nicht libersehen werden, daB Subventionsstatistiken, die unmittelbar aus
dem Budget abgeleitet werden, den zeijlichen Verlauf der Férderungs-
politik micht in geeigneter Form wiedergeben. Dies betrifft vor allem
die Ausweitung der Wirtschaftsfdorderung als Reskiion auf den Wachatumsa-
¥nick 1975. Sie erfolgte derart, daB gsie das Bundesbudget nicht haw.
zundchst nicht berlihrte. Beispiele dafiir sind etwa die investitionsfir-
dernden MaBnshmen Mitte der siebziger Jahre im Rahmen des ERP-Fonds oder
die Zinsenstitzungsaktion 1978, die sichk budgetér erst Anfang der

achtziger Jahre voll auswirkte.

Die rasche Ausweitung der Subventionen blieb nicht auf den Bundessektor
beschrénkt. Eine Hhnliche Entwicklung 1HB8+ sich auch bei den Lindern und
Gemeinden feststellen. Die gesamtwirtschaftiiche Subventionaquote - die
Subventionen des Sffentlichen Sektors insgesamt laut VGR in Prozent des
BIP - stieg geit 1970 um | Prozentpunkt auf rund 2 3/4%374).

Der verstirkte Einsatz des staatlichen Férderungsinstrumentariums in der
betrachteten Periode ist keine Gaterreichische Besonderheit. Die iiber-

wiegende Mehrzashl der weatlichen Industriestasten reagierte in hnlicher
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Weise auf die wirtschaftlichen und sozialen Schwierigkeliten, die die
Wirtschaftskrisen der siebziger und frithen achtziger Jahre, die Arderung
der internationalen Arbeitsteilung und der rasche technologische Wandel
mit sich brachten. Es gibt Anzeichen dafiir - in Osterreich wie auch in
anderen Lindern -, daB innerhalb des wirtschaftspolitischen Instrumen-
tariums eine Verlagerung von den &ffentlichen Investitionen =zZu den
Subventionen stattfand. Ausschlaggebend dafiir war vermutlich der Um-
atand, daf das Férderungsinstrumentarium eine griBere "Reichweite" hat,
also mehr Wirtschaftssektoren erreicht als die &ffentlichen Investitio-
nen und iiberdies geeigneter ist industriepolitische Probleme zu bewdl-

tigen, die gerade im vergangenen Jahrgzehnt eine grofe Rolle spielten.

Aus OGsterreichischer Sicht darf allerdings die Entwicklung der Subven-
tionen seit den siebziger Jahren nicht iiberbewertet werden. Langfristig,
im %eitraum seit Mitte der finfziger Jahre, ist die aus der VGR abge-~
leitete gesamtwirtschaftliche Subventionsquote in Usterreich relativ
wenig, etwa um 3/4 Prozentpunkte gestiegen. Eine Entwicklung in Richtung
"Subventionawirtachaft™, in der ein stindig steigender Teil der wirt-
schaftlichen Transaktionen im Zusammenhang mit staatlichen Férderungen
erfolgt, ist im Agsregat nicht sehr ausgeprigt. Dies gilt umso mehr, als
im gleichen Zeitraum der Schutz und die damit verbundene Beglinstigung
der Bsterreichischen Wirtschaft durch Z8lle und andere auSenwirtschaft-
liche Restriktionen im Zuge des europdischen Integrationsprozeases

betrichtlich abgebaut wurden.

Ebenso wie Aussagen Uber das Niveau und die Entwicklung der Subventionen
hidngt auch die Binachdtzung der sektoralen Struktur staatlicher Firde-
rmingen vom betrachteten Aggregat und gewissen Zuordnungskonventionen ab.
Geht man wvon der Subveniionsabgrenszung der VGR aus, ordnet allerdings
die Porderungen im Zusammenhang mit der Agrarproduktion anders als in
der amtlichen Statistik tatsdchlich dem Sektor Land- und Forstwirtschaft
zu, so ergibt sich folgendes Bild: Auf den Sekior Verkehr und Nachrich-
teniibermittlung eontfielen in dem letzten Jahren mehr als 40% der

Subventionen; mit einem Subventionsgrad (Subventionsn bezogen auf den
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BIP-Beitrag) von rund 15% wurde er zu dem am meisten geftrderten Sektor.
Auf die Land- und Forsiwirtschaft, die 1970 noch mehr als die Hdlfte der
Forderungen erhalten hatte, entfiel zuletzt nur mehr rund ein Flinftel.
Da dieser Sektor jedoch auch stark an gesantwirtschaftlicher Bedeutung
verlor - oein Anteil am BIP verringerte sich seit Beginn der siebziger
Jahre um fast 1 Progentpunkt -, blieb sein Subventionsgrad mit zuletzt
11% bis 12% nahezu unverdndert hoch. Einen relativ geringen Subventions-
grad erreichte die Sachgiiterproduktion. Sie war jedoch Jjener Sektor,
dem die Ausweitung der staatlichen Forderungen am meisten zugute kam.
Zwischen 1970 und 1984 stiegen die VGR-Subventionen an die Sachgiiter-
produktion von wenigen hundert Mill.S auf 7,3 Mrd.S3, der Subventionsgrad
nshm von 0,3% auf mehr als 2% zu. Der deutliche Anstieg der Subventionen
an die Industrie und das produzierende Gewerbe ist umso beachtlicher,
als die FSrderung einiger groBer Betriebsansiedlungen sowie die Kepital-
zufiibrungen an die Verstastlichte Industrie in den VGR-Subventionen
berhaupt keinen Niederschlag fanden75). {(Zum Unterschied von dieser
Berechnung werden in der amtlichen Statistik die Subventionen im Zusam-
menhang mit der Agrarproduktion iiberwiegend der Sachgiiterproduktion
sowie dem Handel und dem Kreditapparat zugerechnet, sodal diese Sektoren
zum Teil deutlich hhere Subventionen und Subventionsgrade aufweisen.
Die Land-= und Foratwirtschaft ist demgegeniiber nach den offiziellen
VGR~-Daten ein relativ gering subventionierter Sektor.)

Bemerkenswert ist die Zusammensetzung der TForderungen., "Klaasische"
Subventionen, wie sie in der wohlfahrtadkonomischen Literatur behandelt
werden - laufende Finanzhilfen, die in einem marktwirtachaftlichen
System bei zegebenen Technologien und Prdferenzen zur Korrekiur extermer
Effekte gewdhrt werden -, kommen in der Praxis kaum vor. Die dominie-
renden Fdrderungsarten - Agrarpreisauwsgleiche, implizite Subventionen,
die in Defiziten Sffentlicher Unternehmungen zum Ausdruck kommen, sowie
Subventionen im Zusammenhang mit unternehmerischen Investitions- und
Finsnzierungsentscheidungen « unteracheiden sich davon zum Teil recht
deutlich. S0 gtellen die Preisausgleiche keinsswegs eine Reaktion auf

Marktversagen dar, sondern sie sind eben deshalb notwendig, weil zum
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Erreichen bestimmter wirtschaftspolitischer Ziele (Yersorgungssicher-
heit, Sicherung landwirsschaftlicher Einkommen) der Marktmechanismus
weitgehend auBer Xraft gesetzt und durch stastliche Regulierungen
eraetzt wird. Bei den Defiziten 6ffentlicher Unternehmen ist die Sub-
ventionsproblematik {z.B. welche Nachfragergruppen erhalten giinatigers
Preise) fiiberhaupt mnur ein Teilaspekt des mit der BExistenz solcher
Unternehmen generell verbundenen Problemkomplexzes, der Fragen wie die
Bffizienz, die Organisation, die Preisgestaltung und die Finanzierung
6ffentlicher Unternehmungen umfadt. An deutlichsten zeigt sich aller-
dings die Diskrepanz zwischen (Subventions~)Theorie wund Praxis bei den
Férderungen 3im Zusammenhang mit unternehmerischen Investitions— und
Finanzierungsentscheidungen. Sie unterscheiden sich von den beschriebe-
nen "klasaiachen™ Subventiocnen, die beispielsweise an der Produktion

ansetzen, in mehrfacher Hinsicht:

= Sie beeinflussen cher die Zinagitze als die Giiterpreise, im Zusam-
menhang damit verlagert sich das Subventionsgescheshen von den Giiter-

zu den Finanzmdrkten.

- Im Vordergrund stehen in vielen Fdllen, insbhesondere bei der Investi-
tionasforderung, nicht die Okonomischen Wirkungen in der laufenden
Periode, sondern die langfristigen Konsequenzen auf die Wirtachafts-

gchaftastruktur und das Wachstum.

- Ihre Nachfrageeffekte einerseits und ihre budgetidren Konsegquenzen
andererseits fallen bei einigen Instrumenten (Zinsenzuschiisse, Haf~
tungsiibernshmen} zeitlich auseinander. Das hat aus budgetpolitischer
Sicht vor allem zwel Konsequenzen: Die Auzsagekraft der tffentlichen
Haushalte wird beeintrichtigt, und die angefiihrten Instrumente tragen
- ungeachtet deg Umstands, daB es sich bei ihnen meist um Ermessens-
ausgaben handelt - zur Starrheit des Budgets bei, da sich Poérderungs-
zusagen budgetdr erst mif Verzigerung auswirken! dann aber nicht

mehr rickgdngig gemacht werden kbnnen.
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- Sie bewirken hiufig eine Risikoiibernahme des Staates.

- Der TFirderungsakt selbst (vom Einreichen iiber die Entscheidung und
Férderungasvergabs bis zur Kontrolle) ist administrativ meist relativ

aufwendig.

Seit dem Jahr 1978 gibt der Subventionabericht der Bundesregierung auch
einen Uberblick ilber die Fdrderungen in Form steuerlicher Begiinstigun-
gen, Bs werden zwischen 120 und 130 steuerrechtliche Bestimmungen
erfadt, die als Ausnahme von der "generellen® Norm interpretiert werdea
kdnnen. Die grtfte Zahl an Ausnahmen findet sich im Einkommensteuerrecht
(obwohl im Subventionsbericht eine Reihe sozialpolitisch wmotivierter

Begiinstigungen im Einkommensteuergesetz gar nicht erfaft wird).

Die indirekten TFdrderungen werden in der Literatur h#ufig als "Steuer-
ausgaben® ("tax expenditures”) begeichnet, um 8o ihre Ahnlichkeit mit
ausgabenwirksamen Subventionen szu betonen (0ECD, 1984). Der durch sie
insgesamt verursachte jghrliche Entfall von Einnahmen stieg nach den
Angaben des Subventionsberichts wvon 65 Mrd.3 im Jahr 1978 auf iber
95 Mrd.S 1984. Davon betraf etwas mehr als die HHlfte Einnshmen des
Bundes, der Rest Einnshmen der anderen FPinanzausgleichspartner. Bezogen
auf die Bffentlichen Abgaben betrug der gesamte Einnahmensusfall knapp
ither 30%, jener des Bundes (bezogen auf den Netto-Abgabenerfolg) knapp
unter 30%.

Diese Zahlen deunten darauf hin, daB die indirekten Subventionen einen
beachtlichen Umfang erreichen und sowohl aug férderungspolitischer als
auch generell aus wirtschaftspolitischer Sicht grofe Aufmerkssmkeit
verdienen. Allerdings darf nicht iibersehen werden, da8 die quantitative
Brfassung der indirekten Subventionen von besonders groBen Unsicherhei-
ten geprigt ist, und zwar vor allem aus zweil Griinden: Erstens handelt es
sich bei den Angaben ilber den jihrlichen Einnahmensusfall, anders als
bei den Direktforderungen, nicht um konkrete Budgetdaten, sondern um

Schidtzungen, die auf einer hypothetischen GriofSe - dem Abgabemerfolg, wie



er asich ohne Begiinstigungen ergébe - beruhen. Beglnstigungen, bei denen
golche Schitzungen aufgrund fehlender statistischer Unterlagen prakiisch
nicht mdglich s8ind, werden im Subventionsbericht zwar angefithrt, aber
nicht quantifiziert. Zweitems stellt sich bei der Erfassung der indi-
rekten Forderungen allgemein das Problem, welche Steuerbestimmungen die
Norm darsftellen und welche als Ausnahmebestimmungen anzusehen sind. Bei
einer Reihe von Sonderregelungen ist fraglich, ob sie nicht rechts-
systematiache oder verwaltungstechnische Ursachen haben, mit der Xon-
gequenz, da8 sie unter Umstinden nicht als Subvenitionen aufzufassen
sind, sondern eigentlich doch als Bestandteil der Steuernorm (vgl. dazu
Ruppe, 1973).

In {sterreich wurde in den siebziger und achtziger Jahren sowohl das
direkte als auch das indirekte Firderungsinstrumentarium nachhaltig
ausgebaut. Es wurde nicht nur mekr gefUrdert, sondern zum Teil auch mnit
neuen Instrumenten und mit neuen Zielsetzungen. Ob dabei generell eine
Verschiebung zwischen den beiden Férderungsvarianten eiﬁgetreten ist,
148% zich aus den angefiihrten statistischen Problemen anhand der aggre-
gierten Daten des Subventionsberichts und aufgrund des kurzen Ver-
gleichsgeitraums nicht beurteilen. Hinzu komm%, daB die Grenze zwischen
direkter und indirekter Forderung in jenen F8llen nicht so einfach zu
ziehen ist, bei denen - wie insbesondere in der Sparftrderung, aber auch
in der Investitionsftrderung - im Steuerrecht prémiendhnliche Instrumen-

te angewendet werden.

Gﬁnstiger igt die Datensituation nmur in einem - allerdings wirtschafts-
politisch sehr zentralen - Bereich: in der Investitionsftrderung. Dort
ergibt die WeiterfUhrung frilherer Untersuchungen folgendes Bild: Nach
wie vor hat die steuerliche Investitionsfdrderung ein deutlich h&heres
Gewicht. Der Anteil der steuerlich gefdrderten Investitionen an den
gezamten Brutto-iAnlageinvestitionen des privaten Sektors schwankte wvon
1970 bis 1981 - bis in dieses Jahr reichen die Daten - meist zwischen
29% und 34%, jener der direkt geftrderten Investitionen zwischen 4% und

nicht ganz 20%. In den siebziger Jzhren hat sich allerdings die relative
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Bedeutung der beiden Férderungsarten deutlich verschoben. Wahrend die
mit der steuerlichen Férderung verbundenmen Aggregate (gefbrderte In-
veatitionen, Fdrderungsbarwerie, Budgetbelastung) real stagnierten bzw.
gegen Bnde des Jahrzehnts sogar riickldufig waren, wurde die direkte

Forderung rasch und nahezu ohne Unterbrechung ausgeweitet.

Eine umfassende Wirdigung der Subventionen insgesamt, also beispielswei-
se eine Einschiitzung ihrer konjunkturellen, allokativen und distributi-
ven Wirkungen, ist nicht méglich. Dazu sind das Férderungsinstrumen-
tarium und die mit ihm verfolgten Ziele zu heterogen, die statistischen
Unterlagen ungeniigend und die methodischen Voraussetzungen zu wenig
entwickelt. Rine vergleichbare und in dieser Form ebensowenig zu beant-
wortende Problematellung wire etwa die Frage nach den Gkonomischen
Wirkungen des gesambten Steueraystems einer Wirtschaft. In beiden Féllen
- bei den Steuern ebenso wie bei den Subventionen - lassen sich diese
Fragen, die letztlich auf eine Evaluierung des wirtschaftapolitischen
Instrumentariums hinauslaufen, jeweils nur flir einzelne Instrumente und
Zielsetzungen behandeln (z.B. konjunkturelle Wirkungen der steuerlichen
Investitionsférderung, allokative Effekte der Regiomalfdrderung usw.),
und selbst in diesen konkreten Fdllen sind viele Pragen empirisch nicht

zu beantworten.

Auch ohne schliissige empirische Evidensz in die eine oder endere Richtung
spricht eine Reihe von Griinden fiir einer kiunftig restriktiveren Einsaiz
des Fbrderungsinstrumentariums. Eine &#hnlich vrasche Expansion der
Subventionen wie in dem siebgziger Jahren stlinde in Widerspruch zu den
Konsolidierungsbemiihungen in der Budgetpolitik. Sie wilrde unter Umstin-
den in einigen Bereichen, wie z.B. im Agrarsektor und in Fdllen der
defensiven Industrieftrderung, Anreize in die falsche Richitung setzen
{(Tberschufproduktion, Verhinderung struktureller Anpassungen) und
dadurch einen weiterern Subventionabedarf hervorbringen. Sie kbtnnte
dariiber hinaus - auch wenn sich das im vorhinein schwer abschitzen 148%
= zu handelspolitischen Schwierigkeiten fiilhren. Und schliefilich kdnnte

gie an institutionelle Grenzen stoBen, da bereits jetzt die Komplexitidt
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des Porderungswesens, salso die Vielfalt an Pérderungsinstitutionen,
~instrumenten, -zielen usw. als problematisch empfunden wird. Zu diesen
Faktoren kommt noch hinzu, daB aufgrund der bereits ergriffenen oder in
Aussicht geatellten Stiitzungs- und UmstrukturierungsmaBSnahmen fiir die
Vergtaatlichte Industrie mittelfristig ohnehin eirn erhinter Subventions-

bedarf absehbar isk.

Die Realisierung subventionsdémpfender oder sogar -genkender Mafnshmen
umfaft nicht "bloS" die Kiirzung einzelner Budgetposten. Vor allem in den
zentralen Subventionsbereichen, die quantitativ von Bedeutung sind
(Yerkehrssektor, Landwirtachafi, iibrige Wirtschaftsfdrderung) hingt der
bisherige Subventionabedarf eng mit Skonomischen und rechtlichen Rshmen-
bedingungen sowie den bisher angeatrebten Zielsstzungen zusammen, sodaf
Enderungen bei den Subventionen nur im Zusammenhang mit einer Reihe
anderer Mafnahmen bzw. unter UmstZnden mit gefinderten wirtschaftspo-
litischen Prioritéten =zu vertreten sind, "Einfache" Kiirzungs~ und
Begrenzungstechniken, wie sie verschiedentlich vorgeachlagen werden
{z.B. linearer Subventionsabbau, Subventionsdeckelung), sind in diesen
Bereichen vermutlich wenig erfolgversprechend. Am chesten geeignet
ergcheinen solche Verfahren noch fur die Vielzahl der im Subventions-
bericht erfalten Direktsubventionen an Haughalte und private, nicht auf
Gewinn berechnete Institutionen, meist fiir wissenachafitliche, kilngtleri-
sche, publizistische oder sportliche Aktivitéten. Obwohl gerade diese
Firderungen bei der jihrlichen Pridsentation des Subventionsberichts in
den Medien die grtfte Aufmerksamkeit erfahren, erreichen gie insgesamt
mr ein relativ bescheidenes Volumen, sodaB8 auch das Einsparungspoten—

tial eher gering zu veranschlagen ist76).

Auf den ersten Blick sehr groB erscheint hingegen das Potential fiir
einen Subventionsabbau bei den Steuerbegiinstigungen. Allerdings miissen
dabei zwei Dinge augeinander gehalten werden: die Beseitizung von
steuerrechtlichen Auanahmebestimmungen, die okonomisch nicht (mehr)
gerechtfertigt oder rechissystematisch problematisch erscheinen auf der

einen Seite, die Mdglichkeit der budgetiéiren BEntlastung auf der anderen
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Seite. Die Notwendigkeit der zuersit genannten Zielsetzung ist weitgehend
unumstritten. Vor allem Reformvorschlige zur Einkommensteuer laufer in
der Regel auf einen Abbeu der vielen und vielf#ltigen Begiinstigungen
hinaus, nicht nur mit dem Ziel die Bemessungsgrundlage zu verbreiternm,
aondern auch mit dem Ziel, dem Prinzip der synthetischen Besteuerung
wieder n#her zu kommen und das Einkommensteuerrecht einfacher, durch-
schaubarer wund damit leichter administrierbar zu gestalten. Das blofe
Streichen von Steuerbeglinatigungen hitte allerdings einen betrfchtlichen
Apstieg der Steuerbelastung zur Folge. Ein solcher Schritt ist daher nur
in Verbindung mit einer entaprechenden Tarifsenkung vorstellbar, und
zwar ebenso aus Okonomischen Uberlegungen wie aus Griinden der politi-
aschen Durchsetzbarkeit. Aus budgetiirer Sicht ist daher von einer "Durch-
forstung® des Steuerrechts praktisch kein Beitrag sur Verringerung

des Defizits zu erwarten77).

Insgesamt ist zu rechnen, daB die &ffentlichen Férderungen - in welcher
Form auch immer - auch kiinfiig e¢ine groBe Rolle im Rahmen der Uater-
reichischen Wirtschaftepolitik spielen. Im Zusammenhang damit muS auch
der weiteren Entwicklung der Subventionaberichterstattung und -forschung
Augenmerk gewidmet werden, wie dies ansatzweise im neuen Haushaltsrecht
erkennbar ist. Zwei Ziele sind anzustreben: einerseits die Ausweitung
und Verbesserung der statistischen Erfassung der Subventicnen, anderer~
geits die empirische Untersuchung einzelner ForderungsaktiviiZien und
unter Umstidnden die Erarbeitung wirtschaftapoliitischer Alternmativen.
Eine bessere Subventionsberichterstattung allsin ist zwar keine Gewdhr
fiir ein effizientes, "kostengiinatiges" Forderungswesen, sie kann aber
den schwierigen Reformprozel in diesem Bersich erleichtern und beschleu-

nigen.
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11. FuBnoten

1) Vgl. beispielsweise Lehner (1982) szur Wirtschaftsférderung, Wosen-
dorfer (1980) =zur Arbeitsmarktftrderung, Volk {(1982) zur steuerlichen
und Szopo - Aiginger - Lehmer (1985) zur direkten InvestitionsfSrderung

sowie Czerny (1985) zur Wohnbaufirderung.

2) In {sterreich beschidftigte sich die rechtswissenschaftliche Diskus-
gion lange Zeit vor allem mit dem Problem, ob die Privatwirtschaftaver-
waltung des GOffentlichen Sekitors, in deren Rahmen ein beirdchtlicher
Teil der Forderungen f#llt, dem Legalitdtsprinzip des Art.18 Abs.!
Bundesverfassungsgesetz unterliegt. Sowohl in der Rechtslehre als auch
in der Rechtsprechung herrscht diesbesiiglich kein Konsens. Aus dkonomi-
scher Sicht wird man die Ausweitung der Leistungs- und Vorsorgever-
waltung allerdings nicht nur - so wie in den Rechtswissenschaften - als
vielzitierte "Flucht dea Staatea ins Privatrecht"™ sehen, sondern auch
als Zeichen daftir, daB das Hoheitsrecht den wirtschaftspolitischen
Notwendigkeiten im modermen Wohlfahrtsstaat nicht gerecht wird. Im
iibrigen gibt es selbat dann Moglichkeiten, den Offentlichen Sektor als
Privatrechtstréger rechtlich zu binden, wenn das Legalitdtsprinzip nicht
gilt (vgl. dazu vor allem Rill, 1983). Eine Mtglichkeit ist der Beschluf®
gogenannter Selbstbindungs- oder Statutargesetze; im Fdérderungsbereich
wurde dieser Weg ansstzweiss durch die "Allgemeinen Hahmenrichtlinien
fiir die CGewshrung von FSrderungen aus Bundesmitieln" (Amtsblatt der
Baterreichischen Finanzverwaltung, 136/1977 und 237/1983, herausgegeben

vom Bundesministerium flir Finanzen) beschritten.

3) In {sterreich wurde diese Frage vor allem im Zusammenhang miit der
Ausgestaltung der Instrumente in der direkten Investifionsfdrderurg
erdrtert. Ein zentrales Argument, das von den Anhdingern steuerlicher
Férderungen ins Treffen gefiibrt wurde, war der mit dieser Pérderungsart
verbundene Rechtsanspruch des Empféngers {bei Vorliegen entsprechender

VYoraussetzungen).
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4) Auch die Schweiz, die in diesem Zusammenhang hHufig engefilhrt wird,
ist Xein wirklich treffendes Beispiel. Dort gelang es zwar seit Anfang
der achtziger Jahre das Wachstum der Subventionen zu bremsen, das
urspriingliche Ziel, die Subventionen j#hrlich um jeweils 10% zu kiirzen,
wurde jedoch deshalb nicht erreicht, weil die FEinsparungen durch neue
Férderungen mehr als kompensiert wurden {vgl. Gerken - Jit{itemeier -
Schatz - Schmidt, 1985, S.43£f).

5)} Diese Aufzihlung ist sicherlich nicht streng logisch - so miilte etwa
die QGewihrung begiinstigter Kredite den Verbilligungssubventionen zuge-
rechnet werden -, gondern orientiert sich an institutionellen Ge-

gichtapunkten.

6) Ein Beispiel dafiir sind etwa Pauschalierungen im Einkommensteuer=

recht.

7) Aber selbat im Rahmen des Finangzausgleichs gibt es Transfers, die
gich im Hinblick auf ihre Skonomischen Wirkungen von Forderungen an den
privaten Sektor wenig unterscheiden, wie z.B. die Zweckzuschilsse des

Bundes an Gemeinden zur Férderung des Fremdenverkehrs.

8) In anderer Form wurde ein Subventionsbericht bersits im Jahr 1969 dem
Parlament vorgelegt. Die Behandlung dieses Berichis wurde - zur Kldrung
des zugrundeliegenden Subventionsbegriffs - zundchst verschoben und
erfolgte, da inzwischen die Legislaturperiode ausgelaufen war, auch zu
einem gpH#teren Zeitpunkt nicht; vgl. dazu den Subventionsberichi des
Jahres 1970, S5.1.

9} Diese und die im folgenden zitierten Definitionen aind zu Beginn der
jéhrlichen Subventionsberichte der Usterreichischen Bundesregierung zu

finden.

10) Unterschiede Ybestanden in der Versangenheit wvor allem bei der
Erfassung einiger Tranafers im Rahmen des Finanzausgleichs sowie der

llberweisungen des Bundes an die Strafenbau-Sondergesetlschaften.
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11) Zu den Seozialleistungen und damit nicht zu dsn Subventionen z&hlen

auch die 3Bezugs-~ und Pensionsvorschiisse an @ffentlich Bedienstete.
12} Zu den Subventionen z#hlen hingegen:

= Geldzuwendungen des Bundes an Gebietskirperschaften dann, wenn diese
auBBerhald ihres Pflichtaufgabenbereichs im Rahmen der Privatwirt-
schaftsverwaltung oder ala "Subventionsvermittler" flir den Bund tétig

werden,
= Darlehen des Bundes an Gebietskdrperschaften,

= Geldzuwendungen dea Bundes an Gffentlich-rechtliche K&rperschaften,

die keine Gebietskiirperschaften sind.

i3) Die einzelnmen Subventionen werden in allen jenen Pillen nicht
erfaBt, in denen die Fiorderungen iliber eine asusgelagerte Stelle vergeben
werden (z.B. iiber die BURGES, die FGG u.a.); in diesen Fillen werden nur

die Zahlungen des Bundes an die Forderstelle erfast.

14) In Verbindung damit stellt sich auch das Problem, wer als Empfinger
der Preisausgleiche angesehen wird ~ der Unternehmenssektor (also
landwirtschaftliche Erzeugungs- und Verarbeitungsbetriebe) oder die
privaten Haushalte. Tatsdchlich wurden bis 1979 im Subventionsbericht
die Ausgaben im Budgetkapitel 62 ("Preisausgleiche") aunf die Aufga-
benbereiche 22 und 34 verteilt und teilweise den Haushalten zugerechnet,
mit dem Hinwels, daB es neben einer F&rderung der Land- und Forstwirt-

gchaft auch um "versorgungs- und marktpolitische Aufgaben" ginge.

15) Beispiele dafiir sind die Zahlungen des Bundes an die StraBenban-Son-
dergesellachaften {diese Zahlungen wurdern nur ia den Jahren 1972 bis
1975 als Subventionen verbucht) oder die Zahlungen des Bundes an die

Usterreichische Fremdenverkehrswerbung (sie werden seit 1978 nicht mehr
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als Subventionen verbucht, da es sgich dabei um Mitgliedsbeitriige zu
einem Verein handelt, die formal keine TFdrderungsausgaben sondern

Aufwendungen darstellen).

16) So wurde die Treibstoffverbilligung fir die Landwirtschafi 1975 von
Direktzuschiissen auf Steuverbefreiungen umgestellt wund scheini daher
seither nicht mehr bei den direkten Subventionen auf (allerdings wird
sie seit 1978 bei den indirekten Subventionen erfaSt).

17) Das gilt im ibrigen auch fiir die Subventionen im Rahmen der Arbeitas-
marktférderung, die in den vergangenen Jahren eine der quantitativ

bedeuitendsten Forderungseinrichtungen geworden ist.

18) Eine niitzliche Information wére es in diesem Zusammenhang, wenn der
Subventionsbericht - wie jener in der Bundesrepublik Deutschland {vgl.
Bundesministeriua der Finanzen, 1983, $.318ff) - sin Verzeichnis aller
gerade abgeschlossenen, laufender und geplanten Forschungsarbeiten
enthielte, in denen Subventionen und ihre Wirkungen untersucht werden.
Es spricht eirniges dafiir, daf sich die Zshl solcher Forschungsvorhaben

mittelfristiz laufend erhthen wird.

19} Zu den konzeptionellen Problemen der Erfassung von Subventionen in
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung vgl. z.B. Prest (1974, 8.12ff)
scwie Homan (1985).

20} Zum Teil werden jedoch auch Investitionsférderungen in TForm einma-
liger Zuschiisse (wie etwa im Rehmen der Prémienaktionen der BURGES fiir

den Premdenverkehr) als Subventionen erfaBt.

21) Bine Ausnabme stellt in dieser Hinsicht die Treibstoffverbilligung
fir landwirtschaftliche Betriebe dar. Diese Aktion wurde 1975 formal von
direkten Zuschiissen auf Steuervergiitungen umgestellt. Dennoch wird sie
in der VGR bei den Subventionen erfaBt, und zwar in folgender Form: Die

Treibstoffverbilligung wird zu den Subventionen der Land- und Forstwirt-



- 127 -

schaft gerechnet, gleichzeitig werden Jedoch die Subventionen an alle
anderen Sektoren - die sozusagen iliber eine erhthte Mineraldlsteuer diese
Subvention an die Landwirtschaft finanzieren - um den entsprechenden
Betrag vermindert. Das Gesamtvolumen der Subventionen dndert sich somit

dadurch nicht.

22) So kommt beispielsweise Stille (1985) zu dem Ergebnis, daB laut VGR
die Subventionen in der Bundesrepublik Deutschland (gemessen am BIP)
etwa flinfmal 80 hoch sind wie in den Vereinigten Staaten; umgekshrt
werden andere Férderungsinstrumente {begiinstigte Darlehen sowie Steuer-
begiinatigungen) in der Bundesrepublik in geringerem MaBe eingesetzt, was
darauf hindeutet, daB - in diesem konkreten Fall - die VGR ein verzerr-

tes Bild der Subventiomspollitiken liefert.

23) Zur Zuordnung der Subventionen vgl. Osterreichisches Statistisches
Zentralamt (1982, S.100). Auf jeden Fall fehlerhaft ist dabei die
Zuordnung der Zuschiisse gemid Gewsrbestrukturverbesserungsgesetz sowie
enderer BURGES-Forderungen (Kleingewerbekreditaktion, "Existenzgriin-
dungsaktion™), die ausschlieBlich der Sachgliiterproduktion zugerechnet
werden, obwohl sie in erheblichem Umfang such anderen Sektoren (Fremden-

verkehr, Verkehr, Handel) zugute kommen.

24) Dieses Problem wird in der Praxis der VGR offensichtlich uneinheit-
lich geldat. So werdem die Zinsenzuschiisse im "Griinen Plan" nicht der
Land- und Forstwirtschaft, sonderm dem Sektor "Vermtgensverwaltung"
zugerechnet; umgekehrt werden jedoch die Zuschiisse nach dem Gewer-
bestrukturverbesserungsgesetz und einige andere Pdrderungen, die eben-
falls die Fremdfinanzierung begilinstigen, der Sachgiiterproduktion (und

nicht der VermSgensverwaltung) zugerechnet.

25) Im wesentlichen wurden folgende das Volumen der direkten Fdrderungen
beeinflussende Xorrekturen vorgenommen: Abgezogen wurden die Zahlungen
an die StraBenbau-Sondergesellschaften (1972 bis 1975) wund an die

Gemeinden ©bzw. Gemeindeverbiéinde im Rahmen des Krankenanstaltenfinan-
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zierungsgesetzes (1973 bis 1977); addiert wurden die Zahlungen des
Bundes im Zusammenhang mit der Errichtung des Allgemeinen Krankenhauses
in Wien (1970 bis 1976) und die Zahlungen an die Jsterreichische Frem-
denverkehrswerbung (1978 bis 1984),

26) Das Wachatum der Subventionen wird sllerdings dadurch etwas unier-
schitzt, daB eine umfangreiche Firderungssktion - die Treibastoifver-
billigung flr die Landwirtschaft = seit 1975 nicht mehr alas direkte
Subvention, sondern in Form einer Steuererstattung gewdhrt wird. Der
Unfang dieser Aktion stieg von rund 1/2 Mrd.S 1975 auf fast 1 Mrd.S
1984.

27) Der Anteil der Subventionen an den gesamben Budgetausgsbhen hat
hingegen einen signifikant fsllenden Trend. Dies ergibt sich aufgrund
des geit Mitte der siebziger Jahre stark steigenden Finanzschuldenauf-
wands, sodaB diese Quote fir eine Beurteilung der Forderungspolitik
wenig geeignet ist.

28) Die Zunahme der Subventionen im Jahr 1975 wird sufgrund der in
FuBnote 26 angefilhrten Umstellung unterschitzt.

29) Um MiBverstindnisse zu vermeiden, muB jedoch der Begriff "Bun-
desfonds™ in diesem Zusammenhang erliutert werden. Es handelt sich dabei
angsschlieflich um &ffentlich~rechtliche Fornds, die laufende Transfers
vergeben, also insbesondere um soliche, die im Agrarbereich wirken. Jene
gffentlich~rechtlichen Fonds, die Darlehen gewdhren oder Kapitaltrans-
fers vergeben, sind in diesen Zahlen ebensowenig srfaBt wie Férderungs-

fonds, die privatrechtlich organisiert sind.

30) Die VGR~-Subventionen wurden allerdings insofern korrigiert, als die
Ersitze der Usterreichischen Postsparkasse an den Bund (gemé8 § 7 Abs.4
Postaparkassengesets 1969) entgegen der VGE~Praxis nicht alas subven-

tionsmindernd erfaft wurden.
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31) Der zeitliche Verlauf der Subventionen wird allerdings in den Jahren
1974 und 1975 durch die Anlagenentlastung im Zusammenhang mit der
Einfiihrung der Mehrwertsteuer verzerrt. Chne Anlagenentlastung wiren die
Subventionen in diesen beiden Jahren wum fast 1 1/2 Mrd.S ‘bzw. faast
1/2 Mrd.S geringer.

32) Pir den Milchwirtschaftsfonds +trifft dies erat seit Mitte der
siebziger Jahre zu. Zuvor {bis 1974) deckte der Bund die Abgénge des
Fonds im AusmaB von fast 1/2 Mrd,.S jdhrlich.

33) Nicht subventionsmindernd sind hingegen die Einnahmen im Kapitel 62
aufgrund von Importsusgleichsbeitrégen, da sie (vermutlich) von den
Konsumenten getragen werden und den inlédndischen Produzenten bzw. unter

Umsténden dem inl&ndiaschen Handel zugute kommen.

34) Das Wachstum der Gemeindefdrderungen in der letzten Teilperiode wird
allerdings iiberhtht ausgewiesen. Dies ist darauf guriickzufiihren, daB in
Wien im Jahr 1980 das Rechnungswesen umgestellt wurde, wodurch es zu
einenm statistischen Niveausprung bei den Férderungen kam, dessen gensuer

Umfang sich nicht bestimmen 1l&a8%,

35) Die im Subventionsbericht ausgewiesenen Daten muBten allerdings
korrigiert werden. Im Subventionshericht wurden die Preisausgleiche bis
einschlieflich 1979 in bestimmter Weise auf den Unternehmenssektor, die
privaten Heushalte (einschlieSlich nicht auf Gewinn berechnete Insti-
tutionen) und die Trdger Gffentlichen Rechts aufge%eilt. AuSerdem wurden
gie zum Teil dem Aufgabenbersich 22 (Soziale Wohlfahrt) und zum Teil dem
Aufgabenbereich 34 (Land- und Forstwirischaft) szugeordnet. Ausschlagge-
bend fiir diese mehr oder weniger gleichméBige Verteilung war der Um-
stand, daB die Preissusgleiche sowohl als Subvention der Produzenten als
auch als Subvention der Konsumenten angesehen wurden. Erst seit 1980
werden die Preisausgleiche einheitlich den Unternehmen und dem Aufga-

benbersich 34 zugerechnet. In den vorliegenden Berechnungen wurde dieser
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zuletzt angewendete Zurechnungsmodus auf die gesamte Periode ausge-
weitet, um die siatistisch und institutionell bedingten Briiche in den

Zeitreihen auszuschalten.

36) Der ausschlieBlichen Zuordnung der Arbeitsmarktfdrderung zum Aufga-
benbereich 22 (Soziale Wohlfahrt) 1&B%t sich allerdings entgegenhaltenm,
da8 im Rahmen der Arbeitsmarktfbrderung auch Unternehmem direkt Un-
terstiitzungen erhalien, z.B. flr Sanierungen und als Investitionaftr-
derung. Bs wire daher auch vertretbar, diese Férderungen dem Aufga=-
benbereich 36 (Industrie und Gewerbe) zuzurechnen bzw., so wie Lehner
(1982), sie zugsammen mit den Férderungen in den Aufgabenbereichen 34, 36

und 38 zur "Wirtschaftsfirderung" zusammepzufassen.

37) Der geringe Anteil des Aufgabenbereichs Kunst héngt jedoch - dies
gei in Erinnerung gerufen - damit zusammen, daB im Subventionsbtericht
die Defizite der Bundeabetriebe bzw. deren budgetire Deckung nicht als

Subventionen gelten.

38) Es muften allerdings auch die ausgevwiesenen Subventionsdaten gering-
figig Xorrigiert werden, und zwar in jemen FHllen, in denen die staat-
lichen Fdrderungen unabhingig von allen konzeptionellen {iberlegungen
ganz offensichtlich falach zugeordnet wurden, wie etwa bei den Zuschils-
gen im ZHahmen der Akiion nach dem Gewerbestrukturverbesserungsgesetsz
oder bei den bereits erwdhnten Ersitzen der Usterreichischen Postspar-
kasse an den Bund (vzl. FuSnote 30).

39) Es wurden folgende Korrekturen vorgenommen:

- Die Ausgaben fiir Preisausgleiche wurden nur in dem MaBe beriick-
gichtigt, 1in dem sie die zweckgebundenen Einnahmen der Kapitel 52 und

62, suagenommen die Importaunsgleiche, iiberstiegen.

= Die Ausgaben des Milchwirtschafts- und des Getreidewirtachaftsfonds
wurden nicht zu den Subventionen gerechnet bzw. beim Milchwirtschafta-

fonda bis 1974 nur im Umfang der Abgangsdeckung durch den Bund.
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- Die Preisausgleiche wurden durchwegs dem Sektor "Land- und Forstwirt-

schaft" zugerechnet.

- Die Zinsenzuschiisse im Rahmen des Griinen Plans wurden ausschlieBlich

dem Sektor "Land und Fortaswirtachaft" zugerechnet.

~ Die Transfers der Kreditunternehmen an den Bund wurden der Sachgliter-

produktion zugerechnet.

40) Die hier berechneten Subventionsgrade sind geringfigig nach oben
verzerrt, da die Subventionen {mit negativen Vorzeichen) auch im Nenner

atehen.

41) In diesem Zusammenhang is%t zu beriicksichtigen, da8 jede Anderung bei

den Subventionen eine entsprechsende Anderung bei den BIP-Beitrigen der

Indugtrien nach sich zieht.

42) Vgl. Jiittemeier (1984) fiir die Bundesrepublik Deutschland, Bidge-
ngssische Finanzverwaliung (1985) fiir die Schweiz, Stille (1985) fir die
Bundesrepublik Deutschland und die USA.

43) Die negativen Vorzeichen bei einigen Sektoren kommen dadurch zustan-
de, daB die laufenden Transfers von Finanzinstitutionen wund sonstigen
Unternehmen sowie die (impliziten) Beitrdge der nichtagrarischen Sekto-
ren zur Finanzierung der Mineraldlverbilligung fiir die Landwirtachaft

nach hestimmten Schliisgeln auf die einzelnen Sektoren aufgeteilt werden.

44) Bs handelte sich dabei um die bereits im Abschnitt 4 erwdhnten
Férderungen in Form der "Entwicklungsmilliarde™ in den Jahren 1973 und
1974 sowie um die Férderungen der Betriebsansiedlung von General Motoras
und BMW.

45) Diese Faktoren sowie die relative Xiirze des Beobachtungszeitraums

erschweren auch formale Tests der Hypothese, daB Subventionen ein
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besonders flexibles wirischaftspolitisches Instrument sind. Zwar ergibt
eine Regresaionasanalyse, da8 die Elastizitédt der Subventionen in bezug
auf die Staatsausgaben (vermindert um den Finanzschuldensufwand bzw.
alternativ um Finanzachulden- und Perscnalgufwand) in der untersuchten
Periode grtBer als 1 war, doch war dieses Ergebnis statistisch praktisch

nicht signifikant.

46) Damit s0ll aber nicht zum Ausdruck gebracht werden, daB die beste-
henden Fdrderungsinstitutionen und die Abwicklung der beschriebenen

Prozesse nicht verbesserungsbediirftig sind.

47} AuBer in den im Text angefiihrten Aufgabenbereichen wies die Subvene
tionsintensitdt noch in folgenden Bereichen einen gwar nicht sehr krif-
tigen, aber asignifikanten Trend auf {Signifikanzniveau: 0,05): "Erzie-
hung und Unterricht" sowie "Landesverteidigung" (beide fallend), "Son-
gtiger Verkehr® und "Energiewirtschaft" (steigend).

48) Der Aufgabenbereich 23 {"Wohnbau®) fH1lt allerdings bei den Ausgaben
des Bundes kaum ins Gewichi, da der iberwiegende Teil der eigentlichen
Wohnbaufdrderung durch die Zuweisung der gesetzlich fiir diesen Zweck
vorgesehenen Anteile an der Einkommen- und Korperschaftsteuer an die
entsprechenden Fiérderungseinrichtungen erfolgt. Bei den Bundesausgaben
in diesem Bereich handelt es sich neben den Subventionen (vor allem
Darlshen zur Finenzierung von Wohnungen fiir Bundesbedienstete) vorwiew
gend um Transfers im Rahmen des Finanzausgleichs, die ebenfalls mit der

Wohnbaufdrderung in Zusammenhang stehen.

49) Dies wurde allerdings durch die KAnderung des Bundesministerien-
gesetzes im Herbst 1984 weitgehend riickgingig gemacht. Dabei gingen die
Kompetenzen des Bundeskanzleramtes im Bereich der Entwicklungshilfe auf
das AuBenministerium und die Wirtschaftsfdrderungskompetenzen auf das

Ministerium fiir dffentliche Wirtschaft und Verkehr iiber.
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50) Es handelt sich dabei vor allem um die Kosten fiir die Zinsenstiit-
zungsaktion 1978 und die Forderungen fiir General Motors und EMW. Kinftig
wird der Wegfall dieser Positionen zumindest teilweise durch die Kosten

fiir die Top-Aktionen wetigemacht.

51) Die Subventionen laut Subventionsbericht umfassen die Darlehen sowie
Teile der Kapitale und der laufenden Transfers; iiberdies enthalten sie
mit den Tranafers an Tréger offentlichen Rechts wund mit den laufenden
Tranafers an Haushalte und Institutionen ohne Erwerbscharalter Ausgaben,
die in den Finanzierungsausgaben in der vorliegenden Abgrenzung nicht
enthalten sind (vor allem =zur Vermeidung von Doppelzihlungen). Die
VGR-Subventionen decken sich groBteils mit den Ilaufenden Transfers an
Unternehmen; Differenzen ergeben sich vor allem durch die unterschied-

liche Brfassung der Bundesbetriebe.

52) Zumindest auf Bundesebene entspricht die Struktur der Finanzie-
rungsausgaben der Forderung von Seidel (1984/85, 5.15), daB der Staat
eher Zinsenzuschiisse zu Bankkrediten atatt Direktkredite gewdhren sollte
("Die Rolle des TFinanzintermediiirs steht der &ffentlichen Hand dann
schlecht an, wenn gich die Kreditunternehmungen dariiber beklagen, daB
ihre Portefeuilles voll mit Staatatiteln sind und erstklassige Kunden
ang der Wirtschaft glinstigere Konditionen erzielem als der Staat™).
Umgekehrt bewirkt gerade dieser Effekt = das vermehrte Angebot an
Staatstiteln -, daB Direktkredite des Staates expansiver wirken als

Zinsstitzungen, wie Fried (1983) gezeigt hat.

53) 0‘Brien (1977) zeigt in einem gleichgewichtstheoretischen Modell mit
mehreren Aktiva-Mirkien, daB sich die Wirkung staatlicher Interventionen
a) auf den Zinssatz einer gefdérderten Finangierungsform mit partialana-
lytischen Ans#dtzen betraglich nicht abschidtzen 148t und ) auf die
Zinssitze nichtgefbrderter Finanzierungsformen a priori weder im Hin-
blick auf das Vorzeichen (zinssatzsenkend oder -orhShend} noch betrag-
lich abschidtzen 1HB*T.
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54) Die AuBenfinanzierung eines Sektors ist definiert als seine zusitz-
liche (Netto-)Verschuldung, somit sein Nettoaufbau von Verbindlichkeiten
gegeniiber anderen Sektoren. Der AuBlenfinanzierung eines Sektors stehi
notwendigerweise eine GeldvermSgensbildung anderer Sekioren gegenitber
(vel. dazu Mosslechner, 1984, $.417ff).

55) Vgl. zu den Haftungsiibernahmen des Bundes die ausfiihrliche Darstel-
lung in Beirat fiir Wirtschafts- und Sozialfragen (1982).

56) Beide Phéncmene - der Mangel an Risikokapitalméirkten wund das hohe
AusmaB an Intermediatisierung - wurden erst Jingst vom Beirat fir
Wirtschafte- und Sozialfragen {1986, 3.105) (wieder) behandelt.

57) Generell sind nur jene Bewertungsregeln als Beglinstigungen aufzu-

fassen, die eine Bewertung unter Jenem Wert ermbglichen, der sich aus

den Niederatwertprinzip ergibt.

58) Dies ist auch gu beachten, wenn man die im Subventionsbericht
erfaBten Steuerbegiinstigungen mit den Direktsubventionen vergleicht.
Wahrend bei den steuerlichen Fdrderungen auch jene der anderen Gebiets-
ktrperschaften erfaft sind -~ auBer den Begiinstigungen bei den LEnder-
und Gemeindeabgaben -, enthalten die direkten Férderungen asusschlieSlich

golche des Bundes.

59} Vgl. dazu Lehner (1979), Bauer (1981) und Kitzmantel (1986). Kitz~
mantel weisgt darauf hin, da8 die Scheingewinnproblematik YDereits durch
die Normalabschreibung szum Teil kompensiert wird (bzw. bei niedrigen
Inflationsraten berkompensiert wird), da die der AfA zugrunde gelegte
steuerliche Lebensdeuer vermutlich unter der wirtschaftlichen Lebens-

dauer der Anlagegiiter liegt.

60) Unter diesem Gesichispunkt miiBte allerdings sauch der Arbeitneh-
merabsetzbetzag im Subventionsbericht als steuerliche Forderung erfaBt

werden.
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61) Zu den Argumenten pro und contra direkte bzw. indirekte Forderung
vgl. unter (vielen) anderen Streifler (1972), Ruppe (1973), Timm (1980),
Bauer (1981), Ederer - Goldmann (1981}, Kager - Kepplinger (1981) und
0ECD (1984).

62) Vgl. Haas (1980), Volk (1981) und Kitzmantel (1986) zur steusrlichen
Investitionsfdrderung, Szopo - Aiginger - Lehner {1985) zur Direktfir-
derung und Kager - Kepplinger (1981) zu beiden Arten der Férderung.

63) Die Berechnungen beruhen - im AnschluB an Volk (1981) - auf folgen-
den Annahmen iiber die Abschreibungsdauer: 10 Jahre flir bewegliche
Anlagegiiter, 33 Jahre flir unbewegliche Anlagegiiter. Diese Annshmen
stellen sicherlich eine Obergrenze dar, mit der Xonsequenz, daf der
vorzeitigen AfA ein Férderungselement zugeschrieben wird, das eigentlich
der steuerlichen Normalabschreibung zuzurechnen ist (sofern diese
rascher als die Gkonomische Abschreibung erfolgt).

64) Dies gilt nur im Durchschnitt; in der Mehrzahl der Fdlle diirften
Investitionen sowohl direkt als auch indirekt geftrdert werden, sodall

der gleiche Sieuersatz angewendet wird.

65) Allerdings werden bei beiden TFirderungsarten die gefUrderten In~
vestitionsvolumen unterach#tzt: bei dem indirekten Férderungen weil es
gich um freiwillige Meldungen handelt und eine gewisse Untererfassung
wahrscheinlich ist {Kitzmantel, 1986), und bei den direkten Firderungen
weil in der szugrundeliegenden Arbeit wvon Szopo - Aiginger - Lehner

{1985} mnicht alle Forderungenaktionen und =~bereiche erfaBt sind.
66) Vegl. Abschnitt 3, Fulinote 15.

67) Diese Zahlen bezichen sich nur auf den Bundesanteil an den Sieuerbe-

giinstigungen und an den Abgaben (vgl. Ubersicht 17).
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68) Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1985, Anlage 3), wo die Yteuer-
beglinstigungen aufgezdhlt sind, die bis zum Sechsten Subventionsbericht
als Subventionen galten. Beisgpiele sind etwa der Weihnachtafreibetrag
fiir Arbeitnehmer, die Pauschalierung der Lohnsteuer bei bestimmten
Zukunftssicherungsleistungen, Sonderausgabenregelung flir Kirchenbeitrige
sowie eine Reihe von Regelungen, die auch in Osterreich nicht als
Subvention erfalt werden, wie etwa der Sonderausgabenabzug flUr Beitridge
zur gesetzlichen Pensionsversicherung, verschiedeme ZFreibetrige fir
bestimmte Berufagruppen u.a. Durch diese Umstellung dirfte nach einer
Schétzung von Speich (1984, $.109}, das ausgewiesene Volumen steuer-

licher Regiinstigungen um rund 30% verringert worden sein.

69) Zu diesen Phénomenen gibt es eine umfangreiche dkonomische Litera-
tur; vgl. %.B. den knappen {'berblick in Trebilcock - Prichard - Hartle -
Dewees (1982, Kap.2).

70) Lineare Subventionsklirzungen sind in der Schweiz allerdings kein
Novum, sondern lassern sich bis in die dreiBiger Jahre zuriickverfolgen.
Eine Darstellung und wohlwollende Beurteilung der Erfahrungen in der
Schweiz findet sich bei Gerken - Jiittemeier - Schatz -~ Schmidt (1985,
S.43ff).

71} In den Versinigten Staaten beispielsweise dominieren Vorschlige, die
golche Gremien auf parlamentarischer HBbere einrichten méchten (vgl. z.B.
Shoup, 1972, sowie Houthakker, 1972}, in der Bundesrepublik Deutschland
und in Osterreich denkt men offenbar echer an Gremien unabhéngiger
Experten sowie an die Rechnungshéfe (vgl. z.B. Gerken - Jiittemeier -
Schaty -~ Schmidt, 1985, 3.48ff, Albrecht - Thorm#hlen, 1985, 3S.98f{f,
Schwab, 1985},

72) Davon zu unterscheiden sind Jene Verrechitlichungsvorschlige, die die
diskretiondre Konponente der Forderungspolitik kritisieren und daher

einen Rechisanspruch auf Férderungen verankerm wollen.
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73) Der "Subventionskodex" wurde 1980 auch von Usterreich unterzeichnet;
vgl. "bereinkommen zur Auslegung und Anwendung der Artikel VI, XVI und
XXIII des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens sami Anhang und Anmer-
kungen", BGBLl. 1980/326.

74} Wicht beriicksichtigt werden dabei die Transfers der Sozialversiche-
rungstriger an die Unternehmen aufgrund des Entgeliforizahlungsgesetzes.
Sie werden zwar aufgrund der VGR-Systematik als Subventionen erfaBt,

ihrem Charskter nach handelt es sich jedoch um Sozialausgaben.

75) Die Zuordnung der MafSnashmen fiir die Verstaatlichte Wirtschaft zu den
Subventionen ist methodisch ein schwieriges Problem. Im wesentlichen
goht es dabei darum, GZahlungen im Rahmen der Pigentimerfunktion des
Staates, die betriebswirtschaftlich notwendig erscheinen, von Jemen
Mittelzuftihrungen zu trennen, su denen ein privater Unternehmer nicht
bereit wire. (Es geht dabei nur um die Ausgaben fiir die Verstaatlichte
Wirtschaft im Kapitel 54; Ausgaben, die nicht im Rahmen der Eigentl-
merfunktion auBerhalb des Kapitels 54 erfolgen, werden im Prinzip
ohnehin bei den Subventionen erfaBt.) Solche Subventionen im Rahmen des
Kapitels 54 diirften erst seit 1982 in grdBerem Umfang budgetir wirksam
sein, 1983 erreichiten sie jJjedoch bereits 1 Mrd.S (Ersatz an OIAG und
Leistungen fiir die Usterreichische Lénderbank AG im Ansatz 1/54848) und
im Bundesvoranschlag 1986 sird sie bereits mit Hber 4 Mrd.S veranschlagt
(zu den angefiihrten Positionen kommen noch Leistungen an die Credit-

anstalt-Bankverein sowie eine Kapitalerhthung bei der 0IAG).

76) So betrugen die Direktsubventionen an private Haushalite und nichi
gewinnorientierte Institutionen im Jahr 1984 onur 2,4 Mrd.S, woven
allerdings etwa die Hdlfite auf die beiden Positionen "Zuschiisse fir den
Schutzwasserbau" und "Arbeitsmarktférderung" entfiel. Auf die ange-
fiihrten kiinstlerischen wu.a. Subventionen entfiel daher nur eiwas nehr
als 1 Mrd.S.
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77) Lingerfristig hdtte eine aufkommensneutrale Steuerreform im skiz-
zierten Sinn - algo Streichung von Steuerbeglinatigungen mit gleichzeliti-
ger Tarifsenkung - sogar ein langsameres Wachstum der Steuereinnahmen
zur Folge, wenn man unterstellt, daB derzeit nicht alle Begiinstigungen
{Freibetrige, Freigrenzen u.a.) entsprechend dem nominellen Wirtschafts-
wachstum angepalBt werden.






Eigentiimer, Herausgeber und Verleger: Gemeinniitziger Verein "Usterrei-
chisches Institut fiir Wirtschafiaforschung", Wien 3, Arsenal, Objekt 20.
Postanschrift: 4-1103 Wien, Postfach 91. Tel. 78 26 01-0 Serie. Chef-
redakteur: Dr.Helmut Kramer. Vorstand: Pr#sident: Rudolf Sallinger,
Vizeprisidenten: Adolf Cgzettel, Dr.Theodor Piitz, Geschaftsflihrer:
Dr.Helmut Kramer.

Satz und Druck: Osterreichisches Institut fiir Wirtachaftsforschung.
Nachdruck nur auszugsweise und mit gemauer Quellenangabe gestattet.

Hektographisrte Vervielfdltigung. Dieses WIFO-Gutachten kann gegen einen

Druckkostenbeitrag von S 280,.- bhezogen werden.



